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La presente investigación realiza una aproximación teórico práctica, desde enfoque cognitivo de 
las políticas públicas, al referencial propuesto por Pierre Müller para analizar la pobreza como un 
problema público, a partir de la construcción de los referenciales globales de pobreza y de 
mercado, así como los diferentes referenciales sectoriales, entre 1990 y 2018. De acuerdo con los 
niveles de percepción del referencial, se establece la relación que guardan los referenciales 
globales con los referenciales sectoriales presentados, especialmente el referencial global de 
mercado y el referencial sectorial multidimensional de la pobreza, relación que busca resaltar la 
importancia de la multidimensionalidad de esta en el establecimiento de un perfil sólido de la 
población que sufre este fenómeno, para la orientación de políticas sociales y la focalización del 
gasto público. 














This research make an approach theoretical-practical, since the cognitive approach of public 
policy, to the referential proposed by Pierre Muller to analyze poverty as a public problem, it is 
based on the construction of global poverty referential and global market referential, as well as the 
different sectoral referential among 1990 and 2018. According to the levels of perception of the 
referential, it determines the relation that is keept in the global referentials and the sectorial 
referentials presented, especially the global market referential and the sectoral referential 
multidimensional of poverty, a relation that seeks to highlight the importance of its 
multidimensionality in establishing a solid profile of the population that suffers from this 
phenomenon, for the orientation of social policies and the targeting of public expenditure.  













La pobreza ha sido objeto de intervención de innumerables investigaciones, que propenden por su 
medición y su forma de mitigarla o superarla. En el ámbito del análisis de políticas públicas, el 
tema de la pobreza se ha abordado desde las políticas de superación del problema o sus mediciones, 
implementadas a través de planes de desarrollo, programas y proyectos. De igual manera, en su 
análisis es concebida como un problema complejo, ya que existe un número considerable de 
actores tomadores de decisiones, con distintos intereses y conflictos, tales como el Gobierno, 
miembros del legislativo, las empresas, la sociedad civil, agentes internacionales y no 
gubernamentales (Ordóñez Matamoros, 2013). Generalmente, los problemas complejos contienen 
conflictos de valores entre sus actores, cuyos resultados son difíciles de predecir.  
Preguntar qué se entiende por pobreza es el punto de partida para comprender cuál es la 
orientación que tiene la política en esta materia, situación que depende de la representación política 
y social del problema (Muñoz & Janeth, 2015). El tema de la pobreza corresponde, según Pierre 
Muller, al referencial de política pública, que hace referencia a “una imagen de la realidad sobre 
la cual se quiere intervenir” (Muller, 2010, p. 115). Por consiguiente, las políticas de superación 
de la pobreza se dan en torno a la representación que se tenga de los pobres.  
Existen diferentes conceptos alrededor de la pobreza, que han ido cambiando a lo largo del 
tiempo, pasando de una visión cuantitativa por medio del ingreso a una visión multidimensional, 
que contempla variables sociales, culturales, demográficas, de género, entre otras; conceptos que 
relacionan la pobreza con necesidades básicas insatisfechas, exclusión social, carencia de 
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capacidades y niveles de bajos ingresos, que tienen en común la característica de carencia o déficit 
para el acceso a niveles de vida dignos (Muñoz & Janeth, 2015). 
Según Monge Arias (2013), la pobreza es “un principio clasificador” que establece los objetos 
del mundo material que implican pobreza y los que no, cuya forma en cómo se produce su 
representación determina ciertos modelos cognitivos, que han sido establecidos por un grupo 
social, convirtiéndola en un objeto cultural en el que intervienen factores como las ciencias 
sociales, económicas, la cultura, la historia, la política, entre otros.  
En este sentido, se abordan las diferentes políticas públicas de superación de la pobreza desde 
un enfoque cognitivo, constitutivo de lo social en la construcción de la realidad que reivindica lo 
que representan las ideas, las actitudes, los valores y los diferentes marcos de producción e 
interpretación del mundo, en función de la producción de sentido y significado sobre la pobreza. 
Si bien los diferentes análisis de la pobreza, en su mayoría, se han abordado en función de sus 
mediciones en el tiempo, desde un sentido pragmático, en el marco de sistemas cerrados y axiomas 
lógico-deductivos, analizarla desde los enfoques cognitivos sugiere la entrada a entender cómo los 
diferentes actores sociales conciben, comprenden y explican el mundo a partir de su condición, 
útil en el marco de las representaciones políticas, debido a que da lugar a entender de una forma 
dinámica las diferentes acciones de política generadas en torno a resolver la pobreza como un 
problema público. Por consiguiente, abordar las políticas antipobreza se presenta como una manera 
plausible de llevar a cabo el análisis, promoviendo la reflexión compleja desde la política y desde 
los sujetos sociales  (Puello Socarrás, 2007). 
Este enfoque evidencia una teoría global de cambio que es posible y necesaria para dar sentido 
a las transformaciones constantes de la acción pública, a causa de los problemas objeto de políticas 
públicas que se producen luego de un desajuste entre sectores que componen el mundo social, 
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dando como resultado una percepción de los problemas por medio de una visión global que tienen 
los actores de la sociedad (Roth Deubel, 2010). Por consiguiente, se plantean las nociones sobre 
políticas públicas y sus diferentes enfoques de análisis, haciendo énfasis en el enfoque francés o 
enfoque cognitivo de las políticas públicas para abordar la pobreza, a través de la teoría del 
referencial propuesta por Pierre Muller, cuya lógica le da relevancia a las ideas, los valores y las 
representaciones que se tienen de los fenómenos de procesos de políticas públicas y a la necesidad 
de contar con una dimensión intelectual (Ordóñez Matamoros, 2013). 
Para Muller, las políticas públicas son “el lugar donde una sociedad dada construye su relación 
con el mundo” (Muller, 2006, p. 95), es decir “una imagen de la realidad sobre la cual se quiere 
intervenir” (Muller, 2006, p. 95), que articula cuatro niveles de percepción: los valores, las normas, 
los algoritmos y las imágenes. A su vez, el referencial se compone del referencial global, el 
referencial sectorial y los operadores de transacción, los cuales están compuestos por creencias y 
formas de ver el mundo (Roth Deubel, 2010). Posteriormente, se exponen elementos que 
construyen el referencial global de mercado y elementos teóricos de nociones de pobreza que 
constituyen el referencial global de la pobreza, abordando las relaciones de distribución que 
explican las situaciones vividas por los pobres, características que se convierten en foco para la 
formulación y la implementación de políticas públicas de superación de la pobreza (Faur, 2008). 
Es por ello que se cuestionan las formas de medición tradicionales como el Producto Interno 
Bruto, el índice de Necesidades Básicas Insatisfechas, la Línea de Pobreza, el Sistema de Selección 
de Beneficiarios de Programas Sociales, el crecimiento económico, el ingreso promedio, entre 
otros, y la forma de establecer unívocamente el bienestar de cada ciudadano. Por consiguiente, la 
pobreza se define como el desarrollo de capacidades y la falta del alcance de libertades, que va 
más allá de ingreso per cápita o una medición monetaria (Faur, 2008). 
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Seguido, se presenta el referencial unidimensional de la pobreza para los años 1990 y 2010, 
enmarcado en los distintos periodos de gobierno, de acuerdo con sus políticas y estrategias 
gubernamentales. De igual manera, para el periodo entre 2011 y 2018, se expone el referencial de 
pobreza desde un enfoque multidimensional, con la inclusión de esta nueva medida en el plan de 
desarrollo del primer periodo de Gobierno del presidente Juan Manuel Santos: El Departamento 
Nacional de Planeación (DNP) tomó la iniciativa de avanzar en la construcción de un indicador de 
medición multidimensional para Colombia (Índice de Pobreza Multidimensional – IPM), el cual 
determina la incidencia de la pobreza, la brecha y la severidad, que constituye una herramienta 
para el desarrollo de la política de superación de la pobreza (según la clasificación planteada por 
Amartya Sen en 1981, medición de la pobreza de manera directa) y, a su vez, le da continuidad a 
la medición en términos monetarios (medición de manera indirecta) (DANE, 2019b). Según 
informe del DANE (2019b), para la vigencia 2016 la pobreza multidimensional en Colombia fue 
17,8% del total nacional, mientras que para la vigencia 2018 fue de 19,6%, con un aumento de 
1,8%, valor estadísticamente significativo para el total nacional; para el año 2019 fue del 17.5%, 
presentando una disminución de 2,1% respecto al año anterior, la cual de igual forma se ve 
reflejada entre las vigencias 2010 y 2018, reducida en 10.8% (DANE, 2020) 
Por otro lado, la incidencia de la pobreza es la que mide el porcentaje de la población que 
percibe un ingreso per cápita del hogar que se encuentra debajo de la línea de pobreza. En ese 
sentido, para la vigencia 2018 el porcentaje de personas clasificadas como pobres fue 27,0% para 
el total nacional, 0.1% menos que el registrado en el 2017; y la pobreza extrema (cuya línea de 
pobreza es el costo per cápita mensual mínimo que se requiere para adquirir solo una canasta de 
bienes alimentarios) fue de 7,2% (DANE, 2019a). En cuanto a la desigualdad, para el año 2018 el 
coeficiente de Gini tuvo un valor de 0,517 puntos frente a 0.508 de la vigencia 2017. 
La propuesta del análisis del referencial de política pública de pobreza se formula en la 
perspectiva de incluir elementos que permitan una mejor comprensión de la problemática y de la 
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forma cómo los tomadores de decisiones han establecido estrategias para su reducción. En ese 
sentido, la investigación propone un análisis a partir de los diferentes referenciales de las políticas 
públicas antipobreza, desde del enfoque de Pierre Müller, el cual da lugar a la cimentación del 
problema de la pobreza como público, partiendo del siguiente interrogante: ¿Cómo el Índice de 
pobreza Multidimensional se configura en un referencial de pobreza para la generación de políticas 
públicas que permitan mitigar sus impactos sociales y económicos?  
Por su parte, la hipótesis planteada consiste en establecer que, si bien el referencial de pobreza 
multidimensional se diferencia en forma notable de los referenciales de pobreza identificados en 
la década de los 90 del siglo pasado y la primera década de este siglo, en esencia obedece a una 
representación cognitiva-normativa del referencial global de mercado capitalista propio de las 
sociedades democráticas liberales. 
Desde el punto de vista metodológico, se sustenta un estudio de carácter cualitativo que no 
recurre técnicas de recolección de información estadísticas, sino a interpretación y análisis de los 
diferentes instrumentos de políticas de superación de la pobreza identificados en el periodo 
temporal de 1990 a 2018. La acotación del periodo escogido (1990-2018) obedece al cambio que 
se dio en el modelo de desarrollo en Colombia, de corte neoliberal, a partir del cual se empiezan a 
generar políticas públicas centradas en la focalización del gasto para el control y erradicación de 
la pobreza, como se ha podido evidenciar en los diferentes periodos de gobierno presidenciales, 
desde César Gaviria (1990-1994), hasta los periodos de gobierno de Juan Manuel Santos Calderón 
(2010-2014, 2014-2018)1. 
Desde el enfoque cognitivo, se realiza un análisis hermenéutico de los diferentes contenidos 
que constituyen los referenciales de pobreza en este periodo de tiempo, (especialmente el periodo 
 
1 Los otros periodos de gobierno nacional, que se referencian en esta investigación, son: Ernesto Samper Pizano 
(1994-1998), Andrés Pastrana Arango (1998-2002), Álvaro Uribe Vélez (2002-2006, 2006-2010). 
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de 2010 al 2018) por medio de la revisión documental de fuentes de información primaria, como 
documentos de políticas de pobreza; y fuentes de información secundaria como revisión de 
literatura especializada sobre la pobreza, a fin de realizar una aproximación teórico-práctica de la 
teoría del referencial de Pierre Müller (2010) en la identificación, constitución y cambios en los 
referenciales de la pobreza en Colombia. En ese sentido, desde el referencial de Muller, que explica 
la política pública como “un proceso de mediación social, en la medida en que el objeto de cada 
política pública es tomar a cargo los desajustes que pueden ocurrir entre un sector y otros, o aun, 
entre un sector y la sociedad global” (Muller, 2002), se construyen las imágenes, los valores, las 
normas y algoritmos presentados, que explican las diferentes condiciones de los actores sociales 
en función del problema público en el que se encuentran. 
El enfoque cognitivo y la fundamentación teórico-práctica propuesta por Muller, justifican en 
esta investigación la necesidad de superar los enfoques economicistas predominantes en la 
formulación e implementación de políticas públicas relacionadas con la pobreza. Permiten un 
abordaje integral de la problemática en sí misma muy compleja, relacionando, en la perspectiva 
de Muller, aspectos normativos, valores, la dimensión positiva de las mediciones (algoritmos) y la 
forma como intervienen los actores.  
En otras palabras, esta investigación se orientó a reconocer el status que tiene los enfoques 
cognitivos constructivistas para comprehender el fenómeno de la pobreza desde múltiples 
dimensiones y dar señales que permitan a instancias gubernamentales, académicas y de la 
sociedad, escenarios de reconocimiento del referencial de pobreza y su correlación con el 
referencial de mercado, de manera que las políticas públicas respondan de manera efectivamente 
a la superación de la pobreza en el marco de las normas y los valores (el deber ser) y no a una 
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representación funcional de la pobreza a la acumulación y la exclusión propia del referencial global 
de mercado.  
Este trabajo se estructura en cuatro capítulos: El primero, expone el marco conceptual sobre 
las nociones de políticas públicas y los diferentes enfoques para su análisis, haciendo énfasis en el 
enfoque del referencial de políticas públicas propuesto por Pierre Muller. El segundo, presenta el 
contexto del referencial global de mercado (partiendo del modelo de desarrollo neoliberal y su 
entrada en la década de 1990) y el referencial global de pobreza en los últimos años. El tercer 
capítulo analiza la evolución de los referenciales de pobreza en Colombia entre 1990 y 2018, en 
el cual se señalan aspectos generales, se describe el referencial unidimensional de pobreza para el 
periodo de tiempo entre 1990 y 2010, y se aborda el referencial de pobreza multidimensional para 
el periodo de tiempo entre 2011 y 2018; seguidamente, se describe el trasunto ideológico-político 
existente entre los diferentes referenciales de pobreza. Finalmente, se exponen las conclusiones, 
como la relevancia del enfoque cognitivo para el análisis, formulación y diseño de políticas 
públicas, y la relación que guarda el referencial global de pobreza y de mercado con los diferentes 
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Capítulo I: Marco Conceptual: Nociones de políticas públicas y enfoques de análisis 
 
1.1. Sobre la noción de políticas públicas 
No existe consenso sobre el concepto de “política pública”. Existen diversas definiciones y en ellas 
subyacen elementos comunes. Generalmente, quienes trabajan las políticas públicas hacen 
referencia a la toma de decisiones que permite la solución de situaciones problemáticas, construida 
en un contexto participativo y democrático, o no (Vélez Cuartas, Múnera, Otalvaro, Vélez, & 
Duque, 2007). 
Cuervo Restrepo (2007), señala que no todo lo que hace el Gobierno y el Estado es una política 
pública, es decir, no es sinónimo de acción gubernamental, sino una forma de enfocar y dar 
solución a problemas de la sociedad en el proceso de toma de decisiones, para la construcción y 
consolidación de consensos. A su vez, menciona que las políticas públicas son una caja de 
herramientas para la mejora de las acciones del Estado, con el fin de aumentar los márgenes de 
cohesión y bienestar de la sociedad, de acuerdo con la comprensión que tengan de ellas los actores 
y tomadores de decisiones.  
Para Salazar Vargas, la política pública es “el conjunto de decisiones y acciones del régimen 
político frente a situaciones socialmente problemáticas y que buscan la resolución de las mismas” 
(Salazar Vargas, 1999, citado en Cuervo Restrepo, 2007, p. 78). 
Por su parte, Roth expone a la política pública como un campo de análisis y de investigación 
desarrollado inicialmente en Norteamérica a mediados del siglo XX y, por el idioma inglés, separa 
la palabra “política” de manera conceptual (polity, politics y policy), con un efecto facilitador para 
su comprensión:  
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En inglés, polity se refiere a la política en general; politics corresponde a las actividades políticas 
realizadas para lograr el control del poder político (el juego electoral, los debates en el Congreso, las 
movilizaciones, los cargos, etc.); y finalmente, policy designa a las actividades resultantes de la politics 
(sus consecuencias, sus resultados o sus outputs). De modo que la policy, término que tiene en inglés 
el significado de curso de acción, de programa de acciones adoptadas por una persona, grupo o 
gobierno, o serie de principios sobre los cuales están basadas esas acciones, corresponde, combinado 
con el concepto de public, al proceso de elaboración y puesta de marcha por autoridades públicas o 
gubernamentales de programas de acción pública, es decir public policy o política pública.  (Roth 
Deubel, 2010, p. 10) 
Además, hace la siguiente síntesis de varias definiciones: la política pública “existe siempre y 
cuando instituciones estatales asuman total o parcialmente la tarea de alcanzar objetivos estimados 
como deseables o necesarios, por medio de un proceso destinado a cambiar un estado de cosas 
percibido como problemático” (Roth, 2002, citado por Cuervo Restrepo, 2007, p. 78). 
Muller (2010) señala que las políticas públicas constituyen el marco donde las sociedades 
modernas definen el alcance y la extensión de los problemas; en otras palabras, el lugar en el cual 
las sociedades definen su relación consigo mismas y con el mundo. Por otro lado, Cuervo resalta 
una concepción que considera fundamental para definir y hacer énfasis en el plano conceptual y 
operativo de las políticas públicas:  
Es el llamado flujo de decisión, de suerte que podría decirse que una política pública es el flujo 
de decisión en torno de un problema que ha sido considerado público y ha ingresado en la agenda del 
Estado y debe ser enfrentado de acuerdo con las competencias constitucionales y legales de los 
gobiernos. (Cuervo Restrepo J. I., 2007, p. 79)  
En ese sentido, afirma que se entienden por política pública las actuaciones de las agencias 
del Estado y los gobiernos, en el momento en que lo determinen las competencias constitucionales, 
distinguidas por la conformación de flujos de decisión que están encaminados a la solución de un 
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problema considerado como público, que propenda por la movilización de recursos de las 
instituciones y los ciudadanos, en el marco de una representación de la sociedad que desarrolle la 
intervención (Cuervo Restrepo J. I., 2007).  
Para Aguilar Villanueva (2015), lo característico de las políticas públicas es su capacidad de 
integración de un conjunto de acciones estables, sistemáticas y estructuradas, a través de las cuales 
el Gobierno ejerce funciones públicas y atiende los problemas públicos; a saber, lo particular de 
las políticas públicas es el conjunto de las acciones causales e intencionales que contemplan 
agentes, instrumentos, procedimientos y asignación presupuestal para alcanzar un objetivo en 
beneficio público, producido de forma coherente y constante en el tiempo. Dentro de las 
características fundamentales de las políticas públicas se encuentran la orientación que tienen hacia 
el beneficio público u objetivos de interés, así como su capacidad para alcanzarlos; la participación 
entre la sociedad civil y las entidades del gobierno para definir objetivos, instrumentos y acción 
de política; el gobierno legítimo con respecto a la decisión de política; y el personal de 
administración pública que implementa y evalúa la política en asocio con actores sociales, o a 
través de delegación a dichos actores. En este caso, las políticas públicas se diferencian de los 
programas, porque sus objetivos son integrales y agregados, con lineamientos de acciones 
generales, mientras que los programas reflejan acciones particulares y concretas que se ejecutan 
desde las directrices impartidas en los lineamientos de la política para el alcance de los objetivos 
integrales. Dicho de otro modo, el concepto de políticas públicas se enfoca en el proceso de 
solución de problemas públicos, esto es, son como solución y respuesta, diseñadas para que sus 
acciones, efectos y resultados trasformen el estado del problema público. 
Olavarría (2015) hace un recorrido de análisis de políticas públicas, reuniendo las siguientes 
aproximaciones al concepto: Una formal-institucional, que refiere a la política pública como una 
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decisión de autoridad legítima, adoptada de acuerdo con los procedimientos determinados, 
expresada en forma de leyes, actos administrativos, etc., que vincula a la ciudadanía (se resaltan 
las características institucionales y formales de la política pública, sin indicar los contenidos, ni 
los intereses en controversia de la misma); una técnico-racional, que orienta la identificación de la 
alternativa maximizadora del bien de la sociedad; y una política, que pone en evidencia el 
surgimiento, el diseño, la construcción y la implementación de las políticas públicas, que refleja 
el intenso procedimiento político de enfrentamiento de intereses. 
Jenkins (1978) define las políticas públicas como “un conjunto de decisiones interrelacionadas 
adoptadas por un actor o un conjunto de actores políticos, concernientes a la elección de objetivos 
y los medios para alcanzarlos, en el marco de una situación específica” (Ordóñez Matamoros, 
2013, p. 30); mientras que Velásquez establece que es “un proceso integrador de decisiones, 
acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado por autoridades públicas con la 
participación eventual de los particulares, y encaminados a mitigar, solucionar o prevenir una 
situación definida como problemática” (Velásquez, 2009, p. 5). En general, estas definiciones 
reflejan que el análisis y el diseño de las políticas públicas pretende entender los problemas 
públicos, con el fin de ofrecer soluciones. Apuntan a que las políticas públicas son un flujo de 
decisión y de acción, de decisiones del Estado que están encaminadas a resolver los problemas 
sociales. 
Roth, citado en Cuervo Restrepo (2007), resalta que convergen en cuatro elementos 
esenciales: Gobierno, un problema público, definición de objetivo y el proceso para lograrlo. No 
obstante, se debe clarificar qué es una política pública, debido a que existen intervenciones del 
Estado que incluyen estos elementos y no necesariamente lo son. Verbigracia, los documentos 
Pobreza Multidimensional como Referencial de Política Pública        12 
CONPES, expedidos por el gobierno, que constituyen lineamientos de política, pero no son 
ciertamente una política pública.  
El ejercicio de las políticas públicas propende por la comprensión de un problema público que 
genere un producto de carácter intelectual, con el cual se analicen sus causas y efectos, se 
interpreten sus variables y se seleccionen las alternativas de solución. En el caso de esta 
investigación, el problema público objeto de estudio es la pobreza en Colombia.  
La pobreza es un ejemplo de problema complejo, debido a que los actores involucrados son 
miembros de distintas áreas de entidades que hacen parte del gobierno, del poder legislativo, de 
las empresas, de la sociedad civil, de organizaciones no gubernamentales, de organizaciones 
internacionales, etc., que posiblemente tienen conflictos de valores entre sí, por lo cual, cuando se 
establecen alternativas de solución al problema, estas tienen probabilidades de éxito que no son 
calculables (Ordóñez Matamoros, 2013). Sin embargo, es un problema público que requiere 
enfrentarse con acciones de política pública contundentes, para el alcance de su reducción en pro 
del bienestar de los ciudadanos que sufren esta condición (no necesariamente su eliminación, ya 
que es un problema complejo que abarca muchas variables). 
Según Olavarría (2015), la pobreza y desigualdad como problemas públicos están basados en 
principios morales como la justicia social; moralmente no es aceptable que existan personas que 
no tengan la capacidad de satisfacer sus necesidades esenciales. Por tanto, las propuestas de 
políticas públicas encaminadas a la solución de este problema, generalmente se fundamentan en 
consideraciones de justicia social y moral.  
En consecuencia, al preguntarse por qué los pobres son pobres, como respuesta surgen factores 
que los sitúan en esa condición, como carencia de ingresos suficientes para la satisfacción de 
necesidades básicas, bajo nivel escolar, precariedad en el acceso a salud, el débil acceso a 
mecanismos de protección social, falta de oportunidades de trabajo o emprendimiento y 
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precariedad socioeconómica. Así, se evidencia que en este problema público confluyen diversas 
dimensiones generadoras de esta situación, por lo cual se hace necesario la intervención en ellas y 
sus variables para mitigarlo (Olavarría, 2015); además, la evolución del estudio de la pobreza 
refleja el corte multidimensional que tiene, direccionando las intervenciones de política hacia la 
ampliación del acceso a servicios como la educación, la salud, la protección social, entre otros.  
De igual manera, el estudio de las políticas públicas introduce términos administrativos y 
políticos fundamentales para la consolidación de un Estado de bienestar (Vélez Cuartas, Múnera, 
Otalvaro, Vélez, & Duque, 2007). 
 
1.2. Enfoques para el análisis de políticas públicas 
 
En este apartado se mencionan brevemente los principales enfoques teóricos y metodológicos para 
el análisis de las políticas públicas. Las diferentes teorías permiten la orientación, selección de la 
información y la manera de organizarla lógicamente, y conducen al investigador a escoger el tipo 
de datos que requiere, así como su procesamiento para la realización de análisis explicativos. Así 
lo anterior, dependiendo del paradigma teórico escogido, se plasma la postura epistemológica que 
se tenga de lo que se quiera investigar.  
Según Guba (1990), citado por Roth (2007), existen cuatro paradigmas –entendiéndose como 
paradigma a “toda la constelación de creencias, valores, técnicas y demás, compartidos por los 
miembros de una comunidad dada. (…) (y) las soluciones concretas (…) usadas como modelos o 
ejemplos (…)” (Roth Deubel, 2007, p. 32)–, para la orientación de la investigación de las ciencias 
sociales, caracterizados por contener elementos principales como la ontología, la epistemología y 
la metodología: el positivismo, el pospositivismo, la teoría crítica y el constructivismo. A 
continuación, en la tabla 1 se presenta una breve descripción de cada uno de dichos paradigmas, 
desde la mirada de los tres elementos que los componen: 
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Tabla 1:  
Paradigmas, de acuerdo con su ontología, epistemología y metodología  
Fuente: Adaptado de (Roth Deubel, 2007). 
La breve descripción de los paradigmas denota el punto de partida para el entendimiento y la 
ubicación de las diferentes concepciones teóricas que fundamentan el proceso de políticas 
públicas. En ese sentido, se presentan algunos de los enfoques más relevantes para comprender el 
proceso, las características, los determinantes y las dinámicas del mundo de las políticas (Ordóñez 
Matamoros, 2013). 
• Enfoque de la elección racional: Considera la política pública como “un problema de acción 
colectiva, utiliza el individualismo metodológico y la modernización como medio de análisis y 
para la interpretación se apoya en algunas nociones claves como bien colectivo, juego estratégico, 
distintos conceptos de equilibrio, de solución y de óptimo” (Balme & Brouard, 2005, p. 36), citados 
por (Roth Deubel, 2007, p. 40). Así, las políticas públicas establecen respuestas a las demandas 
que la sociedad le realiza al Estado, analizadas desde el ángulo de la optimización de decisiones 
colectivas, cuya unidad de análisis es el individualismo metodológico. 
 Dentro de sus limitaciones, presenta dificultades para la agregación y cuantificación de 
beneficios sociales y costos para la toma de decisiones, y no tiene en cuenta factores institucionales 
Paradigma Ontología Epistemología Metodología 
Positivismo La realidad existe y es regida por 
leyes de causas y efectos que se 
pueden conocer.  
La investigación puede ser 
libre de valores (objetivos). 
Las Hipótesis pueden ser 
comprobadas empíricamente con 
datos objetivos. 
Pospositivismo La realidad existe, pero no puede 
ser completamente entendida o 
explicada. Hay una multiplicidad 
de causas y efectos. 
La objetividad es un ideal que 
requiere la existencia de una 
comunidad científica crítica. 
Enfoques más cualitativos. 
Teoría crítica La realidad existe, pero no puede 
ser completamente entendida o 
explicada. Hay una multiplicidad 
de causas y efectos. 
La objetividad es imposible ya 
que la actividad investigativa 
siempre será orientada por 
valores. 
Eliminación de la falsa consciencia e 
investigación comprometida con las 
transformaciones sociales.  
Constructivismo La realidad es una construcción 
social. La realidad es relativa. 
La actividad investigativa es 
subjetiva y sus resultados 
proceden de la interacción 
entre saberes. 
Identificación, comparación y 
descripción de distintas 
construcciones existentes 
(hermenéutica y dialéctica, 
narraciones). 
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o presiones sobre los actores de mayor incidencia en el proceso analítico de políticas públicas 
(Ordóñez Matamoros, 2013). 
• Enfoque secuencial: Propuesto por Lasswell (1956), similar al modelo del ciclo de las políticas 
de Anderson (2003), es un modelo que se encuentra dentro del enfoque clásico racional, que divide 
el proceso de las políticas públicas en distintas etapas: definición del problema, inclusión dentro 
de la agenda política, identificación de alternativas, negociación política, selección de la mejor 
alternativa, implementación de la política escogida, evaluación y reforma o terminación. Este 
modelo es uno de los más influyentes en el estudio de las políticas públicas y se ilustra en la 
siguiente figura (Roth Deubel, 2007): 
 
Figura 1: Ciclo de las políticas públicas según el modelo secuencial 
Fuente: Tomado de (Ordóñez Matamoros, 2013, p. 50). 
Este modelo, además de constituirse en guía metodológica, representa la realidad y permite 
observar y analizar el proceso de las políticas públicas. Es catalogado como la puerta de entrada 
del estudio de las políticas públicas, por su flexibilidad y adaptabilidad; de igual manera, facilitó 
la construcción de teorías parciales para cada una de las secuencias, lo cual le da fuerza, pero 
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también significa, en opinión de Roth, una debilidad para el mismo, debido a que se pierde el 
análisis del proceso en su conjunto (Roth Deubel, 2007). 
• Enfoque de análisis de poder: Enuncia que las políticas públicas y su proceso se generan a 
causa de la lucha por los intereses de las clases dominantes o de los diferentes grupos de interés 
que forman la sociedad. Su unidad de análisis está constituida por los grupos y no por los 
individuos, y se basa en su observación (Ordóñez Matamoros, 2013). Hace referencia a que el 
Estado está monopolizado por grupos específicos de élite de la sociedad. Según las teorías de clase 
y principios materialistas, las políticas públicas son correspondientes a los intereses económicos 
de dichos grupos dominantes. Sus críticas se relacionan con la importancia excesiva que se le 
otorga al papel de los grupos dominantes y al descuido de otros factores, que dan paso a la 
evolución de teorías que redescubren el rol de las instituciones y el papel de las ideas en el proceso 
de las políticas públicas (Ordóñez Matamoros, 2013). 
• Enfoque institucional y neo-institucional: Su principal unidad de análisis está conformada 
por las organizaciones o instituciones sociales/políticas y resalta los factores estructurales o 
institucionales que tienen influencia sobre el proceso de políticas públicas (Ordóñez Matamoros, 
2013). En el caso del institucionalismo, la organización del sistema político es una variable que 
determina las políticas públicas que se producen, donde las discrepancias entre las políticas 
públicas de los diferentes estados se dan por las particularidades de los distintos sistemas políticos 
o Estados; es decir, instituciones como factores determinantes de las políticas públicas (Ordóñez 
Matamoros, 2013). El enfoque neo-institucionalista se basa en una renovación del 
institucionalismo y se centra en el rol principal que juegan las instituciones en la comprensión de 
la acción pública y el comportamiento humano, que supera la definición de instituciones como 
entes político-administrativos (Ordóñez Matamoros, 2013). A su vez, considera a las instituciones 
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como un determinante primordial de los comportamientos individuales, de la acción colectiva y 
de las políticas públicas, que prevalece sobre el institucionalismo tradicional (Roth Deubel, 2010).  
Existen diversas variantes en este modelo de análisis: el neo-institucionalismo histórico, que da 
relevancia a la historia y al pasado para la explicación de la actividad gubernamental; el neo-
institucionalismo sociológico, que le brinda importancia a factores culturales, símbolos, rutinas y 
roles en el proceso de análisis de políticas públicas; y el neo-institucionalismo económico, que lo 
combina con la perspectiva de elección racional, con  el fin de exponer la actividad gubernamental 
(Ordóñez Matamoros, 2013). 
• Enfoque de redes: Surge tras la insatisfacción por los enfoques tradicionales que están 
orientados a los elementos formales de estructuras político-administrativas (Roth Deubel, 2007). 
Se centra principalmente en las interacciones que realizan los actores que modelan y diseñan los 
procesos de toma de decisiones: “una red se define como un conjunto de relaciones de un tipo 
específico entre un conjunto de actores” (Ordóñez Matamoros, 2013, p. 57). En ese sentido, el 
proceso de políticas públicas se genera como un producto dado por las interdependencias e 
interrelaciones existentes entre varios actores integrantes de la red.  
De igual manera, se presentan las redes de política, que son entendidas “como una nueva 
forma de gobierno –la gobernanza– que refleja el cambio de la naturaleza en las relaciones entre 
el Estado y la sociedad” (Kenis & Volker, 1991, p. 41), citado por (Roth Deubel, 2007, p. 44). 
Desde esta perspectiva, se ha elaborado un enfoque que traspasa una diferenciación tradicional 
entre la estructura y el agente.   
• Enfoque cognitivo constructivista: Según Ordóñez Matamoros (2013), este enfoque se refiere 
a aspectos de tipo cognitivo, relacionados con ideas y visiones para la explicación de las políticas 
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públicas, cuyos modelos convergen en que le dan relevancia a las ideas, los valores y las 
representaciones sociales dentro del proceso de elaboración de políticas públicas.  
Dentro de este, se encuentra la teoría de Coaliciones de Abogacía (o Advocacy Coalition 
Framework - ACF) propuesta por Sabatier (1998), desde la escuela anglosajona, como “coalición 
que se conforma alrededor de un sistema de ideas (o ideología) sectorial” (Jolly, 2010, p. 237), el 
cual cuenta con un policy broker, quien hace las veces de corredor de política para conducir una 
advocacy coalition,  entendiendo por coalición “el subsistema de creencias y valores al que se 
circunscriben personas que inciden tanto en la toma de decisiones como en la promoción e 
implementación de políticas públicas” (Ordóñez Matamoros, 2013, p. 59), cuya unidad de análisis 
es el subsistema de política conformado por diversidad de actores. De igual manera, este tipo de 
teorías son entendidas en el marco de sistemas de creencias, que contienen valores, percepciones 
de relaciones causales y de la importancia del problema, además de apreciaciones sobre la eficacia 
de instrumentos utilizados en la política por las coaliciones de actores (Roth Deubel, 2007). Su 
importancia radica en las creencias y convicciones de estos agentes que generan presiones en pro 
de los cambios de política y muestra bastantes similitudes con las teorías que hacen énfasis en el 
proceso de aprendizaje. 
Los enfoques de tipo cognitivo significaron una gran renovación del análisis de políticas 
públicas, que fortalecieron el intento de análisis explicativo desde la lógica de tipo causal, a partir 
de datos observables, medibles y objetivos (Roth Deubel, 2015). 
De acuerdo con este enfoque, lo que define la inclusión de un problema en la agenda pública, 
es la realización de una serie de “procesos a través de los cuales van a elaborarse las 
representaciones que una sociedad se da para entender y actuar sobre lo real, tal como ella lo 
percibe” (Muller, 2006, p. 95), que le da importancia a los procesos de deconstrucción de los 
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referenciales de las políticas, a los actores, al sistema político, a las redes y a la capacidad que 
tienen las instituciones, reflejado en la construcción de mapas mentales por donde los actores de 
una política pública construyen lo real (Gómez García, Herrera Kit, & Daza Bohórquez, 2015). La 
tabla 2 describe cómo el enfoque cognitivo busca explicar la acción pública: 
Tabla 2: 





Descripción de la corriente 
Enfoque 
cognitivo 
Sociología  “(…) pone el acento en los principios generales, la argumentación y los valores que 
definen “una visión del mundo” que acaba reflejándose y/o produciendo la política 
pública (Subirats, 2008, 24). 
Fuente: Adaptado de (Gómez García, Herrera Kit, & Daza Bohórquez, 2015). 
Por otro lado, Muller (2006) plantea el concepto de referencial de políticas públicas, para 
definirlas como el “lugar donde una sociedad dada construye su relación con el mundo”, la 
construcción de “una imagen de la realidad sobre la cual se quiere intervenir” (Muller, 2006, p. 
95), citado por (Ordóñez Matamoros, 2013, p. 60). 
 
1.3. El Enfoque de referencial de políticas públicas 
 
En el marco del paradigma constructivista, el cual privilegia los procesos de identificación, 
comparación y descripción de las distintas construcciones de la realidad existentes, como 
narraciones, historias de vida, hermenéutica y dialéctica (Roth Deubel, 2007), se encuentra el 
enfoque cognitivo de políticas públicas que, a su vez, contiene el planteamiento de la teoría del 
referencial de políticas públicas propuesto por Pierre Muller. 
Con la existencia de matrices cognitivas y normalistas, influyentes en la concepción de las 
políticas públicas, la epistemología constructivista resalta “la importancia de las dinámicas de 
Pobreza Multidimensional como Referencial de Política Pública        20 
construcción social de la realidad en la determinación de los marcos y prácticas socialmente 
legítimos a un momento preciso” (Muller & Surel, 1998, p. 47), citado por (Roth Deubel, 2007, p. 
50). Desde esta consideración, surge una dimensión cognitiva o intelectual, debido a que los 
intereses de los actores, tanto individuales como colectivos, y la perspectiva utilitarista elegida por 
los enfoques de análisis tradicionales, son insuficientes para la explicación de la acción pública y 
las políticas. 
En este escenario, las ideas son contempladas como datos medibles, que son factores 
explicativos de las posiciones de los actores o grupos de actores de política y sus dinámicas, donde 
hay competencia entre valores o ideas, simbolizados en argumentos sobre algún problema en 
específico (Roth Deubel, 2015). 
Conocido también como el enfoque francés de política pública, fue desarrollado por Jober y 
Muller (1987) y Muller (2002), desde una visión fundada en referenciales de política, partiendo de 
la concepción de “El estado en acción es un Estado cuyo funcionamiento se estructura alrededor 
de la conducción de las políticas públicas” (Jolly, 2010, p. 233), con un marco de análisis 
caracterizado por insertar elementos subjetivos al modelo, una mayor diversificación de los actores 
y representatividad de la sociedad civil (Roth Deubel, 2015). L’Etat en action: Politiques 
publiques et corporatisme (1987), es una obra común a ambos (Jober y Muller), considerada como 
una de las fundadoras del enfoque francés de política pública. 
Tiene sus fundamentos en el medio decisional central (en el caso francés), configurado por 
cuatro círculos de decisión: el primero es por donde transitan las decisiones (presidentes, 
ministros), el segundo está compuesto por administraciones sectoriales (como ministerios), el 
tercero está constituido por socios externos al estado (como gremios, empresas privadas, etc.) y el 
cuarto es referido a órganos políticos (Congreso, Cortes) (Roth Deubel, 2010). 
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A pesar de ser una de las subdisciplinas más abiertas a manera internacional, se le considera 
enfoque francés debido a que investigadores franceses establecieron aportes relacionados con sus 
características originales como la importancia del Estado y las administraciones, que tiene como 
base la dimensión global de la acción pública y énfasis en la observación de los actores de manera 
detallada (de acuerdo con la sociología de organizaciones), lo cual conduce a consecuencias de 
tipo metodológicas relevantes (Jolly, 2010). Además, el análisis cognitivo tiene sus fundamentos 
en el estudio de la acción pública como proceso de marco de interpretación del mundo, a partir del 
cual los actores desarrollan estrategias con el fin de definir los objetivos y el proceso de políticas 
públicas. 
Para Muller, la elaboración de una política hace referencia a la construcción de una imagen 
de la realidad o una representación sobre lo que se pretende intervenir, es decir, una imagen 
cognitiva organizada por los actores, acorde a su percepción, para la confrontación de soluciones 
y la definición de propuestas de acción (Gómez García, Herrera Kit, & Daza Bohórquez, 2015), y 
propone cinco principios para su análisis:  
• Primer principio: No se debe separar la acción política del juego político, ya que se trata de 
considerar a las políticas públicas como un elemento para la lucha global; dicho de otra forma, 
“cada vez más, hacer política consiste en hacer políticas públicas” (Muller, 2002), citado por (Jolly, 
2010, p. 234). 
• Segundo principio: Las políticas públicas se consideran como “la construcción y la puesta en 
marcha de normas con el fin de lograr una cohesión social” (Jobert, 1997, p. 177). 
• Tercer principio: De acuerdo con lo propuesto por Jobert, establece pensar en “las políticas 
públicas como aprendizaje e invención intelectual” y no solo como “un inmenso Meccano social” 
(Jolly, 2010, p. 235). 
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• Cuarto principio: Instaura el concepto de referencial de políticas públicas, el cual manifiesta 
una de las funciones intelectuales de estas: 
…elaborar una política pública consiste en construir una representación, una imagen de la realidad 
sobre la cual se quiere intervenir. Es, en referencia a esta imagen cognitiva que los actores van a 
organizar su percepción del problema, confrontar sus soluciones y definir sus propuestas de acción: 
llamaremos este conjunto de imágenes el referencial de la política pública. (Muller, 2006, p. 97) citado 
por (Jolly, 2010, p. 236) 
Este principio cuenta con tres elementos principales: el referencial global, el referencial 
sectorial y los operadores de transacción.   
• Quinto principio: Muller define los operadores de transacción mencionados anteriormente, de 
la siguiente manera:  
…llamaremos mediadores a los agentes que realizan la construcción del referencial de una política 
pública, es decir, la creación de las imágenes cognitivas que determinan la percepción del problema 
por parte de los grupos presentes y la definición de las soluciones apropiadas, […] un marco de 
interpretación del mundo. (Jolly, 2010, p. 237) 
El rol de mediadores propuesto por Muller y Jober es totalmente diferente del rol de líder 
propuesto en la advocacy coalition: el mediador es el actor que busca un acuerdo a medias en una 
coalición (intermediario entre actores que se encuentran en conflicto) y el policy broker es el que 
hace de corredor de política para conducir una advocacy coalition.  
Siguiendo la perspectiva analítica propuesta por Muller, y en relación con el cuarto principio, 
el enfoque cognitivo refleja que una teoría global del cambio es posible y necesaria para darle 
sentido a las transformaciones constantes de la acción pública, debido a que los problemas objeto 
de las políticas públicas se generan después de un desajuste entre los sectores que conforman la 
sociedad; de estos desajustes surge una percepción de los problemas que se realiza a través de una 
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visión global de los sectores de la sociedad. La relación global-sectorial se convierte en una 
herramienta fundamental para el análisis del cambio de la acción pública, ya que el fin de las 
políticas públicas es actuar sobre tensiones generadas e intenta adaptarse a las características desde 
una visión global. En consecuencia, las transformaciones del referencial global-sectorial prevén el 
cambio de política, en vista de que los actores no tienen la posibilidad de actuar sobre la visión 
global que se genera como una estructura, a pesar de que esta sea una producción de acción de 
otros actores. Así, el cambio constante en las políticas públicas se genera en el proceso de ajuste y 
desajuste de referenciales (Roth Deubel, 2010). 
Muller señala que las políticas públicas están cimentadas en las representaciones sociales de 
acción pública y las relaciones entre la sociedad y el Estado, y con base en ello introduce el 
concepto de referencial de política pública para expresar “el conjunto de normas –formales e 
informales–, de imágenes y de expectativas que limitan o posibilitan el funcionamiento del sistema 
político y del régimen político en la solución de los problemas sociales” (Muller, Las políticas 
públicas, 2002), citado por (Cuervo Restrepo J. I., 2007, p. 78). Para Muller, “…el referencial 
corresponde esencialmente a una visión que se tiene del puesto y del papel del sector considerado 
en la sociedad…” (Muller, 2006, p. 95) y engrana cuatro niveles de percepción del mundo que son 
valores, normas, algoritmos e imágenes (Muller, 2010): 
• Valores: Son representaciones sobre lo que es bueno y lo que es malo; principios presentes en 
una sociedad. Por ejemplo, la igualdad, equidad, democracia, orden, justicia, seguridad, libertad, 
entre otros. 
• Normas: Definen principios de acción, determinando las diferencias entre lo real que se 
percibe y lo real que se desea. Para ilustrar: asegurar el territorio o que se deben satisfacer las 
necesidades del mercado. 
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• Algoritmos: Son relaciones causales que permiten aterrizar la acción, de acuerdo con las 
normas y se expresan de forma condicional: “si… entonces”. Verbigracia, “si transfiero las 
políticas de superación de la pobreza a las entidades territoriales, entonces estas políticas pueden 
estar más cercanas a los beneficiarios”. 
• Imágenes: Son vectores que se encuentran implícitos en normas, valores y algoritmos, como 
una especie de atajos cognitivos que le dan sentido a lo que se hace (lo que se ve y se percibe) 
(Jolly, 2010). 
 
Figura 2: Niveles de percepción del mundo de la teoría del Referencial 
Fuente: Elaboración propia a partir de (Muller, 2010). 
A su vez, se descompone en tres elementos sustanciales:  
• El referencial global: es “una representación general alrededor de la cual van a ordenarse y 
jerarquizarse las diferentes representaciones sectoriales” (Muller, 2006, pág. 100), citado por (Roth 
Deubel, 2010, pág. 46), integrado por un grupo de valores que forman las creencias básicas de la 
sociedad en relación con el mundo (Jolly, 2010). 
Define la representación que la sociedad establece del mundo y su relación con él en un 
momento específico. No constituye una representación totalmente coherente con el mundo, pero 
establece los límites de percepción de la realidad en un contexto donde se aclaren los conflictos 
sociales (Muller, 2016).  
• El referencial sectorial: “es una representación del sector, de la disciplina o de la profesión” 
(Roth Deubel, 2010, p. 46), que se encarga de delimitar las fronteras de dicho sector, así como su 
lugar y configuración en la sociedad. 
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 El referencial de un sector se muestra como una construcción social, con una coherencia que 
no es perfecta, representación que se convierte en una imagen de referencia para la política pública, 
al generar elementos que lo articulen con el referencial global (Muller, 2016). 
• Operadores de transacción: hacen referencia a los algoritmos. Gracias a ellos se hace la 
articulación de los dos referenciales, es decir, son los mediadores entre lo global y lo sectorial 
(Jolly, 2010). Se entienden como elaboraciones cognitivas que hacen afirmaciones o negaciones 
que contribuyen a que un referencial sea aceptado y son elemento fundamental para dar origen a 
una política pública (Muller, 2010). 
Estos referenciales, conformados por creencias, visiones e ideas que se tienen del mundo, son 
ideas en acción. El referencial está constituido por un grupo de normas que dan sentido a un 
programa político, con la definición de criterios y designación de objetivos, tras un proceso de 
análisis cognitivo, a través del cual se entiende lo real, y de un proceso prescriptivo que actúa sobre 
lo real. En ese sentido, elaborar un referencial de política pública implica una decodificación de lo 
real que dé lugar a la definición de un programa de acción política, como se ilustra en la figura 3  
(Muller, 2010). 
 
Figura 3: Elaboración de un referencial 
Fuente: Elaborado a partir de (Muller, 2010). 
Desde esta perspectiva, se concibe la acción pública como un proceso de marcos de 
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llevan a cabo estrategias que definen el contenido de las políticas públicas; un aporte bastante 
significativo para el progreso de su análisis, que atribuye un sentido más allá de lo instrumental, 
como un elemento fundamental para construcción de cohesión social en el proceso de la formación 
de las políticas (Cuervo Restrepo J. I., 2010). 
Con el concepto de referencial se abre paso a una llamada teoría del cambio, que da lugar a 
las tensiones que se perciben estructuralmente, donde se expresan lógicas globales y cambios en 
el largo plazo, así como la lógica de la acción, y se disponen de los actores de política con el fin 
de mover recursos para la implementación de estrategias. También se exalta el vínculo existente 
entre el referencial global-sectorial, ya que a partir de él se analizan las restricciones ejercidas por 
el referencial global sobre los actores de las políticas públicas sectoriales, al descalificar marcos 
cognitivos y normativos que estructuran políticas en un contexto específico (Muller, 2016). Muller 
menciona posturas de otros autores como Douglass North, quien señala la existencia de los “mapas 
mentales”, por los cuales los actores de las políticas perciben lo real; Sabatier propone la 
identificación de un núcleo conformado por creencias unidas a una política; Peter Hall usa la 
noción de paradigma para distinguir las concepciones globales que motiven a los promotores de 
políticas públicas, entre otros. Así lo anterior, el concepto de referencial hace presencia en los 
debates acerca del rol que cumplen las ideas, instituciones e intereses en la formulación de las 
políticas públicas, el cual debe ser analizado desde unas ideas que manifiestan la visión y los 
intereses que tiene un grupo dominante sobre el mundo, en el marco de alguna acción pública, 
representado como un fuerte componente de identidad (Muller, 2016). 
De igual manera, se refiere a una teoría del cambio, ya que propone un enfoque que analiza 
tanto las restricciones y avances de las estructuras sociales, como los límites de las libertades que 
tienen los actores y tomadores de decisiones, sobre todo en las transformaciones de políticas, 
Pobreza Multidimensional como Referencial de Política Pública        27 
donde se evidencia un cambio en sus objetivos, derivados de los marcos normativos que las 
orientan, cambios en los instrumentos y cambios en los marcos institucionales que moldean la 
acción pública para su ejercicio (Muller, 2010). Así, la construcción de un referencial es un proceso 
de producción de significación y de toma de poder, que se define en el momento en que un actor 
toma liderazgo de algún sector, con el establecimiento de una hegemonía, y se establece como una 
norma (Muller, 2010). Por tanto, la construcción de una política pública requiere el proceso de 
construir la representación de la realidad de lo que se quiere abordar y resolver.  
En Colombia, los estudios y análisis de políticas que propenden por mitigar el problema 
público de la pobreza se han realizado desde enfoques pragmáticos y enfoques sistémicos, a través 
de los análisis cuantitativos y las diferentes metodologías para su medición, que comprenden una 
aproximación sistémica que hace referencia a “que tiene que ver cada vez menos con la 
simplificación de la complejidad que con la asunción de la “simplicidad” articulada en la 
complicación” (Puello Socarrás, 2007, p. 77). Sin embargo, desde este análisis complejo se 
encuentra un vacío que permita aproximar las realidades socioeconómicas y políticas de los 
diferentes actores de la sociedad, que dé lugar a la generación de estrategias completas e 
instrumentos efectivos para la solución de los diferentes problemas públicos que emergen, en este 
caso, la pobreza como un problema complejo, que ha dado paso a las diferentes tensiones 
económicas, sociales políticas y culturales del mundo a lo largo de los años, manifestadas con la 
evolución del mismo. Por consiguiente, con la pretensión de comprender la vida desde el ámbito 
social, se presentan diversidad de fenómenos enmarcados en la conducta, valores, objetivos, 
relaciones de poder e intencionalidades, fundamentales para el ejercicio de la vida social; lo cual 
constituye las dimensiones cognitivas y hermenéuticas que son constitutivas y que vinculan 
estrechamente el proceso del conocimiento con el proceso de vida que tienen los sujetos (Puello 
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Socarrás, 2007). La relación de estas dimensiones en la construcción de la realidad reivindica la 
función que cumplen los valores, ideas, imágenes, normas y diferentes referentes culturales; en 
otras palabras, la construcción de los marcos de producción del mundo y sus marcos de 
interpretación, constituyen la consideración social de la realidad (Puello Socarrás, 2007). 
Son pocos los estudios realizados a partir del enfoque cognitivo, que dan lugar a establecer 
cómo los diferentes actores sociales perciben el mundo desde una construcción y deconstrucción 
de su realizad, por medio de imágenes, normas, valores y algoritmos. El enfoque cognitivo permite 
visualizar la problemática y las concepciones de la misma; establece lineamientos generales para 
la puesta en agenda, la formulación y diseño de las políticas públicas; y muestra los ejes de política 
y la relación existente entre sus actores. Dentro de sus limitaciones, se piensa que, al ser un modelo 
cognitivo, presenta un alto grado de subjetividad; en cierto modo, carece de lineamientos 
específicos para hacer un análisis completo de evaluación de una política pública. Ahora bien, la 
ausencia de un análisis referencial no impide la existencia de otras políticas públicas y, finalmente, 
no es pertinente para la descripción de crisis o rupturas de la acción pública, porque estas 
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Capítulo II: Contexto de Referencial Global de Mercado y Referencial Global de Pobreza 
 
2.1. Referencial Global de Mercado 
 
El referencial global es una representación sobre la que se ordenan y jerarquizan las diferentes 
representaciones que se dan en el marco del referencial sectorial, el cual define el papel que la 
sociedad tiene de su relación con el mundo en un periodo de tiempo específico, que no forma una 
grafía totalmente coherente de este, sino que más bien delimita el espacio de percepción de la 
realidad alrededor de la cual se organizan los conflictos sociales (Muller, 2016). Un ejemplo de 
ello es la identificación de marcos de interpretación del mundo ocurrida en Francia, alrededor de 
los años 80, caracterizados por el auge de un referencial global con fundamento en la visión de las 
relaciones entre el Estado y el mercado, explicado de la siguiente forma: El referencial de mercado 
tiene bases en la definición de lo público-privado, y le da un giro al rol que cumple el Estado en 
cuanto a las normas y a la regulación económica; en ese sentido, las normas y los algoritmos 
establecidos giran alrededor de la disminución del gasto público, especialmente el social, que 
conduce a la libre competencia en términos de globalización, evidenciándose así una nueva forma 
de ver el mundo tras la lupa de la individualización de sociedades (Muller, 2016). 
Por consiguiente, el cambio del referencial global surge como una expresión de cambio del 
estado del mundo, ya que al referencial global de mercado le antecede un referencial de Estado 
providencia, como matriz cognitiva y normativa del mundo en la etapa de postcrisis en 1929, 
poniendo en forma la globalización de finales del siglo XX, con la inmersión de ideas neoliberales 
(Muller, 2016).  
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Según Malamud (2007), las políticas neoliberales lograron su auge con la propuesta de retirar 
el Estado de bienestar para sustituirlo por el libre mercado. Es decir, reducción del Estado en su 
máxima expresión para cubrir seguridad policial, judicial y nacional, que condujo a privatizaciones 
y concentración económica como una política de Estado (González Sánchez, Parcero Paez, & 
Tonini, 2018).  
En el caso colombiano, alrededor de la década de 1990 se evidenciaron estas reformas 
estructurales, con la adopción de un nuevo modelo de desarrollo económico fundado en la 
internacionalización y apertura económica, que precede un modelo de tipo estructuralista, de 
desarrollo industrial-cafetero, en el cual el Estado participaba de manera activa en el suministro de 
servicios y administración de empresas comerciales e industriales, con la regulación de mercados. 
La transición de cambio de modelo se dio en un contexto internacional de recesión, conocido como 
la década “perdida”, donde la crisis de la deuda que se generó a causa del sobreendeudamiento de 
la mayoría de países de América Latina (incluida Colombia), sumada al alto déficit fiscal y externo, 
provocó una dura crisis de crecimiento y desarrollo, que dio paso a la fase de transición entre el 
modelo de desarrollo-industrial exportador y el nuevo modelo de desarrollo neoliberal de la 
economía colombiana, con la adopción de un programa de apertura económica y la inclusión de 
medidas con tendencia a la modernización y el mejoramiento organizacional del Estado, que 
propendía por crecimiento del país (Cotte Poveda, 2004). 
Estas reformas estructurales en materia económica, con una apertura cambiaria, financiera y 
comercial, representada en la independencia del banco central, una nueva constitución política 
implementada en 1991 y políticas de descentralización administrativa, dieron paso a la expectativa 
de un mayor crecimiento de la economía en el largo plazo. Así, se configuró un nuevo referencial 
global para América Latina, llamado referencial global de mercado, que reflejó la imagen de 
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buenas perspectivas en cuanto a crecimiento económico, redistribución y participación política, a 
causa de la dinámica económica de los primeros años posteriores al cambio de paradigma, con la 
expansión del consumo, el crecimiento del gasto público, el aumento en la inversión total y 
privada, un periodo de revaluación de la tasa de cambio y la apertura de cuentas de capitales y 
liberación financiera, que generaron un incremento en la demanda agregada y el PIB, entre otras 
(Cotte Poveda, 2004). 
En relación con periodo de transición en el marco de las nuevas constituciones, autores como 
Gill (1996) manifiesta lo siguiente: 
Las propuestas constitucionales neoliberales a nivel global conforman una contraparte de la teoría 
elitista Schumpeteriana de democracia a nivel doméstico, con la excepción de que la forma de gobernar 
es aún más indirecta y selectiva en términos de participación que a nivel doméstico en las democracias 
liberales. (...) 
Las innovaciones (constitucionales) que he denominado «el nuevo constitucionalismo», son 
contrapartes políticas dirigidas al fortalecimiento del poder estructural del capital internacionalmente 
móvil –esto es, a la reconstitución del capital a escala mundial–, (...) Las innovaciones neoliberales 
son diseñadas para compatibilizar (la orientación de las instituciones de gobernar) con la civilización 
de los negocios, así como con las formas de disciplina de mercado. (Gill, 1996, pp. 216, 217) 
Las ideas neoliberales fueron promovidas por organizaciones de Bretton Woods durante la 
segunda mitad del siglo XX y, con ellas, el Banco Mundial propició transformaciones que países 
en subdesarrollados debían realizar para su inserción en la economía del mundo, argumentando 
que la única forma de enfrentar la pobreza era adoptando reformas institucionales con fundamento 
en la economía de mercado, es decir, que las instituciones estaban supeditadas a actuar en función 
del crecimiento económico y al servicio del mercado (Banco Mundial, 1997).  
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Dichas ideas tomaron forma en el marco del Consenso de Washington, con principios 
resumidos en un medio (disciplina económica en favor del mercado) y un fin (garantizar el pago 
de la deuda externa). En otras palabras, una colectivización de acreedores e individualización de 
deudores (Vela Orbegozo, 2012). 
Según la Asamblea General de las Naciones Unidas (2000), se evidenció que países de 
América Latina como Colombia y Chile lograron algunos grados de estabilidad macroeconómica 
tras los acuerdos realizados con el Fondo Monetario Internacional. Sin embargo, estas medidas no 
generaron el crecimiento económico deseado para el alivio de la deuda externa y la disminución 
de la pobreza. En consecuencia, la internacionalización de la economía de mercado produjo 
expansión de las ideas del liberalismo sin fronteras para el fortalecimiento de la interdependencia 
económica y, a su vez, promovió el declive de instituciones estatales reguladoras de las finanzas, 
el trabajo y el comercio, que propició la privatización de esferas de la sociedad y, poco a poco, el 
desmonte de las políticas sociales, ya que a raíz de la economía de mercado se dio el 
establecimiento de sistemas de previsión social de menos costos y beneficios, que dieron mayor 
atención a los sectores de la sociedad mejor inmersos en la globalización. 
Así pues, se desmontó el Estado social de derecho construido en años anteriores a la década 
del 90 y se instauró el nuevo modelo de desarrollo (Vela Orbegozo, 2012), que dio paso a un 
referencial global de mercado que se ha mantenido a lo largo de los periodos de gobierno desde 
1991 hasta la fecha, cambiando la perspectiva de las políticas sociales, concerniente a los estados 
de bienestar y la focalización del gasto público.   
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2.2. Referencial Global de Pobreza 
 
A lo largo de la historia se ha tratado el tema de la pobreza, remontándose a aproximadamente 
antes de iniciar el siglo XX. Entre 1892 y 1897, Both (1892-1897) elaboró un mapa de pobreza de 
Londres, combinando la observación con un intento de medición de la extensión de dicho 
problema. Rowntree (1901), realizó un ejercicio para la medición de la pobreza en York, que 
generó conceptos de bienestar y formas de medir la pobreza (Feres & Mancero, 2001). 
La pobreza es un fenómeno complejo y bastante amplio, por lo cual las definiciones que 
existen sobre ella y la forma en que se percibe e identifica a los pobres han variado a lo largo del 
tiempo. Según PNUD (1997), la pobreza se refiere a la incapacidad que tienen las personas para 
vivir una vida tolerable, decente, con mayor tiempo de vida, saludable, con acceso a educación, 
acceso al trabajo productivo y bien remunerado, participación comunitaria y libertad política. Sin 
embargo, su estudio se ha restringido a temas cuantificables, relacionados con el término “nivel 
de vida” (Feres & Mancero, 2001).  
Álvarez Leguizamón (2009), manifiesta que la pobreza no siempre es opuesta a la riqueza y 
que se asocia con carencias materiales o de calidad de vida, la cual depende de las maneras de 
supervivencia, formas de producción y protección social, y de las relaciones de poder. 
Existen definiciones científicas de pobreza que cumplen con requisitos verificables y 
demostrables, considerando pobres a los hogares o personas con bajo nivel de ingresos (recursos 
de ingreso monetario) y nivel de vida, que se miden con índices de privación y gasto en consumo. 
Es decir, los recursos de los pobres son totalmente inferiores a los que posee un hogar promedio, 
por lo cual están excluidos de actividades y costumbres que disfruta el resto de la población 
(Spicker, Álvarez Leguizamón, & Gordon, 2009). 
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Holman (1978), identifica cuatro explicaciones de la pobreza: las patológicas, que atribuyen 
la pobreza a particularidades de personas pobres (características genéticas del individuo y de la 
familia); las subculturales, que hacen referencia a que las personas pobres tienen valores un tanto 
diferentes al de los demás; los organismos administrativos, que hacen referencia a que la pobreza 
es el resultado del fracaso de acciones de los organismos del Estado para evitarla; y las 
estructurales, las cuales mencionan que la pobreza se produce debido al poder, a las estructuras y 
a la sociedad competitiva, que generan consecuencias como la desigualdad. 
Por otra parte, pobreza es sinónimo de vivir en una incertidumbre recurrente, en entornos 
sociales difíciles y con necesidades básicas insatisfechas que provocan aumento de nivel del estrés 
en las personas, así como trastornos depresivos (Uribe Gómez & Vásquez Russi, 2019). 
El PNUD plantea que los perfiles de pobreza son herramientas de análisis que sintetizan 
información para responder a las preguntas sobre quiénes se definen como pobres, dónde se ubican 
y cuáles son sus principales características; son un grupo de información descriptiva, representada 
generalmente en forma de indicadores agregados, que reflejan la incidencia de la pobreza en alguna 
población determinada (Spicker, Álvarez Leguizamón, & Gordon, 2009). 
Los debates alrededor de la definición de pobreza han estado enfrascados en ciertos 
formalismos académicos, que reflejan la necesidad de un núcleo común de significado. No 
obstante, como se ha mencionado, esta contiene varios significados que están relacionados por 
medio de diferentes similitudes. Retomando el trabajo realizado por Spicker, Álvarez Leguizamón 
y Gordon (2009) en su Glosario Internacional de Pobreza, se describen doce sentidos de la misma, 
enmarcados en cuatro categorías: condiciones materiales (expone las definiciones de necesidad, 
un patrón de privaciones y limitación de recursos), situación económica (expresa las definiciones 
de nivel de vida, desigualdad y posición económica), condiciones sociales (menciona las 
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definiciones de clase social, dependencia, carencia de seguridad básica, ausencia de titularidades 
y exclusión) y pobreza como juicio moral; un grupo de significados diferentes conceptualmente 
hablando, de modo que se pueden separar y describen distintas circunstancias, pero que a su vez 
se encuentran vinculadas por una semejanza entre ellas: la necesidad está relacionada con el nivel 
de vida de familias, que está relacionado con los recursos; los recursos están relacionados con 
ausencia de titularidades, que a su vez está relacionada con la exclusión y así de manera continua, 
relacionándose todos entre sí.  Sin embargo, a pesar de que se relacionan entre sí, existe una brecha 
entre la visión de la pobreza en términos de cada una. Dichos significados se describen a 
continuación: 
 
Figura 4: Doce definiciones de pobreza 
Fuente: Elaboración propia a partir de (Spicker, Álvarez Leguizamón, & Gordon, 2009, p. 302) 
El primer grupo de conceptos está ubicado en la categoría de condiciones materiales, que hace 
referencia a la población que posee esta característica porque no tiene algo que requiere o no tiene 
recursos para acceder a lo que necesita. Se presenta la necesidad (incluye medidas de subsistencia), 
que da a entender la pobreza como falta de servicios o bienes materiales, como vestimenta, comida 
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y vivienda. Según Vic George (1988), esta consiste en el núcleo de necesidades básicas que no 
están satisfechas, cambiantes en espacio y tiempo. Por su parte, Feres y Mancero (2001) la 
interpretan como una carencia de servicios y bienes materiales necesarios para vivir como 
miembro de la sociedad. 
Un patrón de privaciones hace referencia a que cualquier necesidad no necesariamente es 
equiparable a la pobreza, con diferentes interpretaciones sobre la misma, que hacen énfasis en 
ciertas necesidades prioritarias como el hambre y un lugar para vivir. Sin embargo, también se 
resalta la dificultad de las privaciones que sufre la población, es decir, algunos consideran que la 
vivienda y la alimentación son de mayor importancia que el transporte o las formas de 
entretenimiento; no obstante, se considera pobre a la población que no puede tener acceso a estos 
elementos. En este sentido, la pobreza se manifiesta en las dimensiones de vida como salud, 
educación y vivienda y no se limita solamente a una dimensión, como el ingreso. En consecuencia, 
es la existencia de un patrón de privaciones el que define la pobreza (Spicker, Álvarez 
Leguizamón, & Gordon, 2009). 
Ahora bien, limitación de recursos se refiere a la pobreza provocada por circunstancias en las 
que la población no percibe ingreso, recursos o riqueza que le permita la adquisición de los 
elementos que necesita para su subsistencia (Spicker, Álvarez Leguizamón, & Gordon, 2009). En 
otros términos, existe una privación de las necesidades primordiales, debido a la falta de recursos 
monetarios para satisfacerlas; una forma de pobreza que es provocada por la limitante de dichos 
recursos. 
El segundo grupo de conceptos está ubicado en la categoría de pobreza como situación 
económica, que pone en evidencia al enfoque de ingresos, –uno de los enfoques de medición de 
pobreza más usados–, el cual determina que la misma equivale a niveles de ingresos bajos. Dentro 
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de este, se encuentra el nivel de vida, que hace referencia no solo a las formas de privación, sino a 
la experiencia que tienen algunas personas de vivir con menos que las demás; es decir, los 
individuos y sus hogares se consideran pobres cuando su nivel de vida, en términos de consumo e 
ingreso, se encuentra por debajo de la línea del estándar específico, un nivel de consumo limitado 
comparado con aquello que se piensa mínimamente decente (Spicker, Álvarez Leguizamón, & 
Gordon, 2009). 
Por su parte, la desigualdad hace alusión a las personas que se encuentran en condición de 
pobreza por vivir en un escenario de desventaja respecto a otras. En otras palabras, altos niveles 
de desigualdad causan que las personas se encuentren por debajo de la línea de los niveles de vida 
mínimos que son aceptables; a saber, habrá pobreza cuando la desigualdad implique una distancia 
económica que esté por encima del nivel crítico (Spicker, Álvarez Leguizamón, & Gordon, 2009). 
En torno a la definición de pobreza como posición económica, se menciona que la clase –
entendida como un grupo identificado en relación con su posición económica–, es un aspecto que 
se refiere a la desigualdad, característica de una estructura social y no propiamente de recursos, 
que vincula la pobreza como una cuestión de dicha clase, en un escenario de desigualdad de clases. 
Booth (1902) identificó a los pobres en términos de clase, estableciendo la línea de pobreza con 
referencia a las tasas más bajas del salario percibido por una persona en un tiempo estipulado, lo 
que hace la diferencia entre las personas trabajadoras y las que no lo son (Spicker, Álvarez 
Leguizamón, & Gordon, 2009). 
El tercer grupo de definiciones se encuentra enmarcado en la categoría de las condiciones 
sociales. La primera es Clase social, que se refiere a las condiciones sociales que tienen las 
personas pobres; es decir, describe la posición económica y social de un grupo de personas, así 
como su estatus: los roles ocupacionales y sociales constituyen la noción de clase. A su vez, es 
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usada para conceptualizar la posición que tienen las personas pobres (Spicker, Álvarez 
Leguizamón, & Gordon, 2009). 
Según Simmel (1965), en términos sociológicos, la pobreza se refiere a las personas que tienen 
dependencia (segunda definición de este grupo) y no tanto a aquellos con bajos ingresos, como las 
personas que reciben asistencia por no tener los medios suficientes para subsistir. En palabras de 
Engbersen citado en (Cantillon, Marx, & Van den Bosch, 1998), la pobreza es una situación de 
dependencia al Estado que tienen las personas excluidas estructuralmente de toda participación 
social. La dependencia se constituye como un elemento primordial en términos de discusión de la 
pobreza (Spicker, Álvarez Leguizamón, & Gordon, 2009). 
La tercera es carencias de seguridad básica, entendidas como ausencia de elementos para que 
los hogares y sus integrantes asuman responsabilidades básicas que garanticen el goce efectivo de 
sus derechos fundamentales, o como vulnerabilidad ante riesgos sociales. 
La cuarta es la ausencia de titularidades, fundamental para que se constituya la pobreza, ya 
que las personas que poseen titularidades no son pobres. Según Dréze y Sen (1989), la carencia de 
recursos y la privación de elementos muestran la ausencia de titularidades, poniendo como ejemplo 
que la falta de vivienda para un hogar es producto de la incapacidad de acceder a ella o a la tierra 
y no a la inexistencia de viviendas como tal. 
En quinto lugar, se presenta la exclusión, percibida como aquella que afecta a personas y 
hogares, no sólo en términos de ingreso, sino en términos de educación, salud, acceso a servicios 
públicos domiciliarios, vivienda, etc. La Unión Europea la concibió como una forma de limitar la 
controversia política del concepto de pobreza, vista como el conjunto de relaciones sociales del 
cual se excluyen personas y hogares para participar y llevar una vida social normal, como resultado 
de la limitación de recursos; es decir, las personas que tengan recursos materiales, sociales y 
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culturales limitados, quedan excluidas del estilo de vida aceptable para el Estado en el que viven, 
lo que genera estigmatización y rechazo social. De este modo, la exclusión social produce altos 
niveles de pobreza, crisis urbanas, aumento del desempleo y tensiones étnicas (Spicker, Álvarez 
Leguizamón, & Gordon, 2009). 
La última categoría encasilla a la pobreza como un juicio moral o de valor: las personas son 
pobres cuando sus limitadas condiciones materiales no son moralmente aceptadas (Spicker, 
Álvarez Leguizamón, & Gordon, 2009). Sin embargo, estos elementos morales que definen la 
pobreza no aclaran el acuerdo entre los contenidos del concepto de la misma. Así, Spicker et al 
(2009), concluyen que el concepto de pobreza se configura como una construcción compuesta de 
una diversidad de significados.  
Por su parte, Mack y Stewart (1985) manifiestan que las opiniones dadas sobre los niveles 
mínimos de vida representan un indicador de normas que definen lo moral y no moralmente 
aceptable en una sociedad. La pobreza como un juicio moral se aplica a cualquiera de los conceptos 
expuestos alrededor de esta. 
Según la Comisión Económica para América Latina y el Caribe – CEPAL, la noción de 
pobreza figura escenarios de carencia de recursos económicos, acorde a las normas sociales. Así 
mismo, en términos monetarios, representa la falta de ingresos necesarios en relación con la línea 
de pobreza y el costo de una canasta básica de bienes (Giusto Téllez, 2010). Esta también incluye 
manifestaciones como el hambre, la desnutrición y el limitado acceso a derechos como la 
educación, servicios públicos domiciliarios, etc. (CEPAL & Naciones Unidas, 2018) 
Zweig (1942, p. 22), citado por Vela Orbegozo (2012) menciona que la Obra de Tosltoi 
expone la pobreza como “un producto de la sociedad maquinista de la propiedad privada” (Vela 
Orbegozo, 2012, p. 161). De igual manera, hace hincapié en las proposiciones del autor Amartya 
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Sen, quien estipuló que la pobreza no se debe concebir solo desde una perspectiva económica (a 
partir las mediciones y comparaciones de indicadores), sino desde una visión más amplia, debido 
a que esta es resultado de la organización social que reprime la capacidad de los seres humanos 
(Vela Orbegozo, 2012); crítica apoyada en su estudio realizado sobre hambrunas, en el cual 
concluye que el desarrollo está asociado a las oportunidades y la libertad. Además, de acuerdo con 
Marx, la pobreza, el desempleo y la desigualdad no son un accidente, sino consecuencias 
provocadas por la estructura de un Estado liberal, donde los procesos económicos capitalistas 
influyeron en el aumento del desempleo, la acumulación de riquezas, la superproducción y pérdida 
de capacidad del consumo (Vela Orbegozo, 2012). En conclusión, la pobreza, la desigualdad y el 
desempleo que se genera en la sociedad capitalista no son un accidente, sino el resultado de la 
estructura inicua del sistema. 
López y Salles (2006) catalogan la pobreza como una condición trans-epocal, ya que ha estado 
presente en diferentes épocas históricas y, al ser un fenómeno cambiante con múltiples variables, 
su concepto no puede ser construido al margen de la historia. Sumado a lo anterior, los contextos 
de los países son indispensables para definirla, ya que no es igual la pobreza en el continente 
europeo a la pobreza en el continente africano. Es decir, sus imaginarios sociales han cambiado a 
lo largo del tiempo, así como la forma que se ha tenido de ella en las políticas. Para el 
establecimiento de una concepción generalizada, se diferencian tres grados de presencia de la 
pobreza: extrema, moderada y relativa, con sentidos discursivos sobre los procesos y actores 
ideológicos que generan pobreza (Martínez Treviño, Ortega Rubí, Infante Bonfiglio, & Puente 
Quintanilla, 2014). En este sentido, se muestra otro concepto que tiene raíces en el pensamiento 
filosófico, desde la vertiente conceptual retomada en el periodo entre 1970 y 1980, que exalta a la 
pobreza relativa, definida dependiendo de otras situaciones y contextos de la sociedad, 
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fundamentada en la teoría de las necesidades (López & Salles, 2006). De igual manera, Levy 
(1994) realizó una operacionalización de dichos conceptos de pobreza al mencionar que “la 
pobreza extrema es una condición absoluta, mientras que la pobreza moderada es una condición 
relativa” (Levy, 1994, p. 18).  
Así mismo, Flores et al. conceptuaron la pobreza como la “incapacidad o imposibilidad de 
satisfacer lo que en general se conoce como necesidades básicas” (Flores, Campos, & Vélez, 1994, 
p. 205), considerando la pobreza relativa para hacer referencia a un nivel de riqueza o ingreso bajo, 
en comparación con su entorno. En consecuencia, la concepción puede variar de acuerdo con el 
género, la edad, el contexto, la cultura y diferentes valores económicos y sociales, producida por 
múltiples factores que están relacionados entre ellos (Narayan, 2000). 
La pobreza también se percibe como sinónimo de insuficiencia de recursos para la adquisición 
de bienes que suplan las necesidades básicas (Feres & Mancero, 2001), núcleo central relevante 
para su definición (Martínez Treviño et al., 2014). Otra posición hace referencia a que los pobres 
se ven sometidos a diferentes privaciones de bienes materiales y espirituales de gran importancia, 
que son indispensables para el desarrollo de su identidad (Brito Reyes & Aroca Santiago, 2011). 
Las necesidades básicas insatisfechas también se encuentran vinculadas al concepto de 
pobreza, pues refieren elementos mínimos que requiere una familia para su consumo, como 
alimentación, vivienda, equipamientos para el hogar; servicios esenciales como acceso a agua 
potable, salud pública, educación, electricidad y acceso a servicios sanitarios, enfocadas en las 
comunidades locales como un todo, más que en las necesidades individuales y familiares. Según 
Golbert y Kessler (1996), citados por (Spicker, Álvarez Leguizamón, & Gordon, 2009), la base 
para la medición de Necesidades Básicas Insatisfechas – NBI es el uso de indicadores de acceso a 
servicios públicos domiciliarios. Estas, a su vez se relacionan con el enfoque del desarrollo 
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humano, que resalta la importancia de la reducción de la pobreza, a través de prestación de 
servicios públicos y de provisión. 
Por otro lado, se encuentra la pobreza absoluta, cuyas definiciones suelen identificarse por la 
formación de nociones basadas en las afirmaciones que realizaron expertos con respecto a las 
necesidades mínimas que tiene una población. En la Declaración de Copenhague de la Cumbre 
Mundial sobre Desarrollo, definen pobreza absoluta como “una condición señalada por la carencia 
severa de necesidades básicas, la cual no depende solamente del ingreso, sino del acceso a servicios 
públicos domiciliarios” (ONU, 1995). La Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económico (OECD, por sus siglas en inglés), la define como el nivel de necesidad más baja, debajo 
del que se encuentran las personas consideradas pobres. 
La pobreza extrema se asocia con la insatisfacción de las mínimas necesidades de subsistencia. 
El Banco Mundial (2020) la define como el porcentaje de personas que viven con menos de $1.90 
dólares al día. Boltvinik se refiere a ella como una situación en la que se encuentran los hogares 
que no satisfacen sus necesidades de alimentación, aunque destinen todo su ingreso para ese fin, 
debido a que se requieren variables como la preparación y el uso de elementos para que los 
alimentos puedan ser consumidos (Spicker, Álvarez Leguizamón, & Gordon, 2009). 
Por su parte, Quispe Ponce (2015), dentro de las conclusiones de su análisis sobre las 
hambrunas en África, India y Bangladesh, establece que la pobreza se produce por la escasez de 
alimentos, así como por las imperfecciones de los sistemas sociales y sus mercados, representada 
en la falta de reconocimiento y protección de los derechos sociales o la ausencia de control 
democrático del ejercicio de gobierno. 
Narayan (2000), dentro de su trabajo “La voz de los pobres”, resalta el relato de una mujer de 
la República de Moldova en 1997: “La pobreza duele, se siente como enfermedad. Ataca a las 
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personas no sólo en lo material, sino también en lo moral. Carcome la dignidad y lleva a la 
desesperación” (pág. 2). En consecuencia, presenta una noción de pobreza como estado doloroso, 
tanto físico (secuela de no comer, comer poco o trabajar muchas horas) como moral (dolor 
emocional tras recibir humillaciones generadas por la dependencia y falta de poder para llevar el 
sustento al hogar). 
Por otra parte, se menciona la trampa de pobreza, que consiste en un error en el diseño de 
beneficios de protección de ingresos, al conducir a la población a una peor situación, debido a los 
efectos generados por el sistema tributario y el retiro de los beneficios a dicha población (Spicker, 
Álvarez Leguizamón, & Gordon, 2009).  
Por lo anterior, la pobreza es catalogada como un círculo vicioso o trampa de pobreza, ya que 
existe un componente cíclico que la genera y hace que persista. Este tipo de concepción es 
relevante para el diseño de políticas y para la medición del problema; sin embargo, las formas de 
medición por ingreso más utilizadas no hacen posible su cuantificación, pues muestra el fenómeno 
en términos de ingresos insuficientes en una determinada serie de temporal, que no establece si es 
o no persistente en el tiempo y si presenta privaciones en otras dimensiones diferentes a las 
monetarias (Santos, 2014).  
Sumado a lo ya mencionado, se expone el término de estándar de vida, representado por la 
utilidad que tienen los seres humanos con el consumo de bienes. No obstante, Amartya Sen (2000) 
manifiesta que el nivel de vida de una persona no está establecido por la utilidad de los bienes que 
posea, sino por sus capacidades. En consecuencia, ostenta razones para concebir la pobreza como 
una privación de capacidades básicas (que puede entenderse como un grado relevante o alto de 
desnutrición –en el caso de los niños–, morbilidades, analfabetismo, entre otros) y no 
necesariamente como una renta mínima, que se diferencia de la desigualdad en términos de otras 
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variables como la libertad, el bienestar, entre otros aspectos de calidad de vida (Sen, 2000). Para 
explicar lo anterior, Sen pone como ejemplo a una persona que tiene mayor cantidad de riqueza, 
pero con padecimiento de una enfermedad, que requiere un tratamiento de alto costo: si bien no se 
considera pobre en las estadísticas de distribución de la renta, lo es en el sentido importante de 
tener salud para una mejor calidad de vida. Por consiguiente, expone pruebas de los efectos de 
gran magnitud que tiene la pobreza (además de la renta mínima) como daños psicológicos, 
enfermedades y persistencia de morbilidades, perturbación de relaciones sociales y familiares, 
aumento de la desigualdad, la discriminación, la exclusión e incluso aumento en las tasas de 
mortalidad (Sen, 2000). Esta situación produce efectos parecidos a los de la tortura, tanto en lo 
personal como en lo social, que va más allá del dolor físico, desencadenado en ataques de estrés y 
estados de shock (Beca Frei, 2018). 
Ahora bien, en el 2001 el Comité de Derechos Económicos, Sociales y Culturales (CDESC) 
estableció que la pobreza constituye la negación de derechos humanos, que evidencia la estrecha 
relación existente entre la superación de la pobreza y estos (Naciones Unidas, 2002), connotando 
esta problemática como una condición caracterizada por la privación constante o crónica de 
recursos, capacidades, bienes, seguridad y elementos necesarios para un adecuado nivel de vida 
en el marco de derechos como los económicos, culturales, políticos, civiles y sociales. 
Adicionalmente, Naciones Unidas (2002) mencionó que el término “pobre” puede interpretarse 
como la carencia de capacidad básica para vivir dignamente, reconociendo algunas características 
específicas de la pobreza como la educación, la desigualdad, la discriminación, la exclusión social, 
entre otras. Cabe resaltar que este fenómeno es más habitual en ciertos grupos de personas, que 
por diversas razones se ven más lastimados por los efectos del mismo, ya que se encuentran en 
diferenciadas situaciones de vulnerabilidad (Díaz Barrado, 2018).  
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Al debate de su definición también se ha incorporado una dimensión de derechos sociales, que 
estipula el cubrimiento de necesidades, no solo en términos de ingresos para el desarrollo de sus 
capacidades, y reconoce a la pobreza como un problema multidimensional, de acuerdo con lo 
propuesto por los autores Alkire y Fóster (2011) (Aguilar Estrada, Caamal Cahuich, & Ortiz 
Rosales, 2018). 
Una vez expuestas algunas de las definiciones de pobreza, se concluye que todas tienen en 
común el déficit y las carencias para tener niveles de vida dignos, representadas como la negación 
de la dignidad humana, lo que construye el referencial global de la pobreza (Beca Frei, 2018). Su 
concepto no se determina netamente de forma “científica”, ya que haciendo una revisión de todas 
sus concepciones, se entiende como un fenómeno que se ha consolidado a partir de diversos 
procesos políticos que se establecieron a lo largo del tiempo, con la generación de relaciones entre 
los distintos actores de la sociedad, que produjeron nuevas lógicas económicas y 
sociodemográficas, donde particularmente existe un grupo de actores que subordina a otro en la 
búsqueda de intereses y objetivos (Vásquez, 2013).  
Además, se presentan elementos que asocian la pobreza a las formas que permiten su 
reproducción, alrededor de la desigualdad, creada a partir de condiciones de individualización, que 
provocan desempleo, precariedad y riesgos personales. En ese sentido, se configura el referencial 
global de la pobreza, promovido por organismos internacionales, instituciones y los diferentes 
autores de conceptos, que genera una imagen de esta equivalente a falta de ingresos para satisfacer 
necesidades y, además, como un problema de múltiples dimensiones. 
Las medidas de pobreza multidimensional que se crearon a nivel global permiten construir 
una imagen más completa de quiénes son y cómo son los pobres, con el fin de analizar los rangos 
de las diferentes desventajas que experimentan. Así, la multidimensionalidad de la pobreza 
también se configura como un referencial global, debido a que, a partir de las diferentes 
metodologías de su medición a nivel del mundo, se hacen análisis comparativos de pobreza entre 
países (de forma equivalente), así como la desagregación para el cálculo del nivel de pobreza que 













tiene un país específicamente en cada uno de sus territorios, que constituye el referencial sectorial 
de la pobreza, en el sentido en que los formuladores de políticas adoptan estas medidas 
multidimensionales de la pobreza para la creación y adaptación de medidas nacionales de pobreza 
y bienestar de su población (OPHI, 2020). 
Los operadores de transacción relacionan el referencial global y el referencial sectorial, por 
medio de algoritmos como el siguiente: con la implementación de una medición multidimensional 
de la pobreza, que contempla una serie de variables completas, se establece un perfil más sólido 
de este fenómeno, que caracteriza las condiciones de vida en las que se encuentra la población y 
facilita la toma de decisiones en formulación, análisis y seguimiento de políticas públicas de 
superación de la pobreza (Angulo et al., 2011). 
Esta relación entre el referencial global de mercado-pobreza y entre los referenciales 





Figura 5: Referencial global de mercado/pobreza y referencial sectorial de pobreza 
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Capítulo III: Análisis de la evolución del referencial de pobreza 1990-2018 
 
3.1. Aspectos generales 
 
El ejercicio de las políticas públicas vela por la comprensión de un problema público, con el fin 
de producir mecanismos y alternativas de solución, tras un análisis de sus causas y efectos. En el 
caso de esta investigación, el problema público objeto de estudio es la pobreza en Colombia.  
Las carencias de la población han sido plasmadas en los diferentes estudios e informes 
institucionales realizados después del desarrollo de metodologías que dan cuenta del estado de la 
población en condición de pobreza, afectada de manera negativa en su bienestar, desarrollo, 
contexto socioeconómico, etc.  
Hacia el siglo XIX, la economía de los países latinoamericanos, en especial la colombiana, se 
caracterizó por una dependencia generada por el colonialismo económico, bajo desarrollo del 
comercio y de la industria, y por la imposición de intereses privados sobre intereses públicos, 
donde se evidenciaba la presencia del fenómeno de la pobreza, que dificultó el establecimiento de 
un modelo de desarrollo más incluyente (Vela Orbegozo, 2012). Alrededor del siglo XX, esta 
forma de pobreza mostró la otra cara del progreso, el desarrollo y el bienestar; así, la visión que se 
tiene de pobreza en los países latinoamericanos forma parte del reconocimiento y la lucha por su 
identidad (Álvarez Leguizamón, 2009).  
Riquelme, citado por Rojas Villagra (2013), plantea la Teoría de la dependencia, analizando 
el desarrollo de las economías latinoamericanas en un entorno de dependencia con las economías 
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centrales, que relaciona la pobreza con un discurso civilizatorio, de progreso indefinido y de 
subdesarrollo (Álvarez Leguizamón, 2009).  
El proceso de empobrecimiento se ha profundizado en los últimos cuarenta años, 
particularmente en Latinoamérica, modificando las estructuras sociales en medio de la exclusión 
social, el hambre y la falta de oportunidades (Álvarez Leguizamón, 2009), lo que impulsó la 
creación de estrategias consensuadas entre los gobiernos nacionales y locales, la sociedad civil, las 
empresas y demás actores, para enfrentar retos a nivel competitivo que priorizaron y vigorizaron 
políticas públicas de desarrollo locales para el enfrentamiento de problemas como la pobreza y las 
inequidades que presentaran los territorios (Villamil Quiroz, 2015).  
En ese sentido, desde finales de la década de los años 90, generar estrategias de superación 
del fenómeno de la pobreza ha sido prioridad en las agendas gubernamentales de los países 
latinoamericanos (Uribe Gómez & Vásquez Russi, 2019), ya que ha existido y persistido en todo 
el territorio, con características y particularidades, de acuerdo con su ubicación geográfica, 
conservando procesos y estructuras bastante parecidas. Es de resaltar que a pesar de que la región 
latinoamericana sufre esta coyuntura, no concibe la pobreza como un fenómeno natural, sino como 
un fenómeno que se crea de acuerdo al contexto histórico, lo que permite analizar mejor las causas 
de su existencia y su persistencia (Rojas Villagra, 2013). 
Por consiguiente, se crearon los programas de trasferencias monetarias condicionadas como 
una estrategia de reducción de la pobreza que comenzó a implementarse en Latinoamérica a 
mediados de los años 90, expandiéndose a casi todos los países de la región, en un marco de 
protección social, inicialmente en las áreas rurales para luego pasar a las zonas urbanas. En esa 
lógica, con la implementación de dichos programas, el concepto de pobreza dejó de percibirse solo 
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desde lo monetario e incluyó dentro de sus análisis las carencias de capacidades y capital humano 
de los hogares a la hora de sobrellevar riesgos sociales.  
El fenómeno de la pobreza se incluyó en las agendas públicas de los países para evitar el riesgo 
de propagar el problema en las generaciones venideras, ya que no existían acciones concretas en 
materia social de asistencia. En consecuencia, el Estado se convirtió en un gestor de recursos de 
protección social con destino a la población objetivo, la cual demandaba la mejora en condiciones 
de educación, salud, vivienda, entre otras, que le permitieran ser parte de las dinámicas 
socioeconómicas que rompieran con ese ciclo, presente en las generaciones (Uribe Gómez & 
Vásquez Russi, 2019). Autores como Custodio Pallarés (2016) plantean que la reproducción de la 
pobreza de generación en generación es a causa de la poca inversión de capital humano en el 
cubrimiento de derechos en educación, salud, alimentación y demás necesidades de los hogares. 
Los programas de transferencias monetarias condicionadas ingresaron a América Latina como 
una innovación, ya que hicieron una ruptura en el esquema tradicional que se tenía de seguro social, 
así como en la seguridad contributiva y, por otra parte, introdujeron la corresponsabilidad que 
debían tener los beneficiarios para el mejoramiento de niveles de acceso a salud, alimentación, 
educación y capital humano (Tassara, 2015). Estos fueron concebidos con el objetivo de 
“transformar y detener la transmisión intergeneracional de la pobreza mediante el desarrollo de las 
capacidades humanas en las familias más vulnerables” (Cecchini & Madariaga, 2011, p. 5), citado 
por (Tassara, 2015, p. 326), con la creación de estímulos para que los hogares tuvieran acceso a 
educación, salud, nutrición, entre otros, y mejoraran su calidad de vida. 
En algunos países, la transición de los programas de transferencias condicionadas se dio en el 
marco de políticas públicas, orientando el asistencialismo hacia la población que vive el fenómeno 
de la pobreza, que pretendía la aprobación de leyes que propendieran por el cumplimiento de los 
Pobreza Multidimensional como Referencial de Política Pública        50 
derechos básicos de las personas, un desafío que requirió del diseño, organización y 
fortalecimiento del sistema para superar dicho fenómeno, a través del apoyo a los ingresos, 
servicios de buena calidad y la inclusión productiva  (Tassara, 2015). En ese sentido, se hizo 
necesario un proceso complejo de políticas de Estado ejecutadas a mediano y largo plazo, tanto en 
lo social como en lo fiscal, para su legitimación y financiación.  
Entre los programas de transferencias monetarias condicionadas implementados en Colombia 
se encuentran: Familias en Acción (2001), que consiste en entregar de manera condicionada y 
periódica transferencias monetarias directas para el complemento del ingreso en salud y educación 
de menores de 18 años pertenecientes a hogares en condición de pobreza y vulnerabilidad (Angulo, 
2016a); Red Juntos (Red para la superación de la pobreza extrema (2007) y Subsidios 
Condicionados a la Asistencia Escolar (2005), los dos primeros aún vigentes  (CEPAL, 2011), con 
características que se mencionan en la siguiente tabla:  
Tabla 3: 
Características de programas de transferencias condicionadas en Colombia 





Familias en situación de extrema 
pobreza, en condición de 
desplazamiento o indígenas 
Bono de 
nutrición 
Hijos e hijas menores de 11 años Madre  
Bono de 
educación 









Hijos e hijas menores de 19 años 




Hijos e hijas de entre 14 y 19 
años cursando entre 9° y 11° 
grado, y que habitan a más de 2 
km del centro escolar 
Madre 
Fuente: Adaptado de (CEPAL, 2011)  
A continuación, se describen algunas características de dos programas de transferencias 
monetarias condicionadas de libre uso en Colombia: 
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Tabla 4: 
Características de las transferencias condicionadas de libre uso 
Programa Transferencia Forma de cálculo Forma de pago Periodicidad 







Según características del destinatario 
o del hogar (considera el tamaño de 
la ciudad de residencia y la edad de 
los hijos e hijas) 
- Depósito en 
cuenta bancaria 






Según características del destinatario 
o del hogar (considera el tamaño de 
la ciudad de residencia y el nivel 
educativo al que asisten los hijos e 
hijas) 
- Depósito en 
cuenta bancaria 
Retiro en efectivo Bimestral No tiene 
Subsidios 
Condiciona-





Según características del destinatario 
(considera el nivel educativo al que 
asisten los hijos e hijas) 
- Tarjeta 
magnética o de 
débito 
Bimestral No tiene  
Subsidio de 
transporte 
Transferencia plana Tarjeta magnética o 
de débito 
Bimestral … 
Fuente: Adaptado de (CEPAL, 2011)  
Quizá el programa de mayor impacto y más representativo en cuanto a transferencias 
monetarias condicionadas en Colombia es el Programa Familias en Acción, liderado por el 
Departamento para la Prosperidad Social – DPS, con casi 19 años de trayectoria, siendo uno de los 
programas con mayor cobertura y escala presupuestal en el marco de la política social. Angulo 
(2016a) planteó los siguientes cinco desafíos de la implementación en todo su recorrido:  
1. Focalización: Incluir en el programa a las familias más pobres y vulnerables de Colombia en 
un escenario de cambio social dinámico. 
2. Verificación: hacer efectiva la verificación de las corresponsabilidades en educación y salud, 
en un contexto de grandes brechas en capacidad técnica y operativa de los gobiernos locales. 
3. Pago de transferencias: implementar un proceso de pago de cobertura universal de 
transferencias monetarias en condiciones de eficiencia que promueva la inclusión financiera 
de las familias del programa. 
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4. Blindar el programa contra fraude y manipulación política: implementar una estrategia para 
impedir la manipulación del programa en cada uno de sus procesos en un contexto de 
ampliación hacia los municipios con menor capacidad institucional. 
5. Articulación: articular el programa de transferencias monetarias condicionadas con la 
estrategia de reducción de la pobreza y en el marco del Sistema de Protección Social. 
En consecuencia, el autor planteó cuatro lecciones generales que deja la ejecución del 
programa hasta el momento: se ha innovado y mejorado continuamente para la superación de 
barreras institucionales, geográficas y tecnológicas de acceso a los territorios; es necesario 
sistematizar y estandarizar la interoperabilidad del programa en el marco de un sistema 
información para una mayor eficiencia; se necesita el diseño de zonas de operación donde 
converjan aglomeraciones rurales dispersas y urbanas, y se requiere avanzar hacia una articulación 
y coordinación entre los actores y sectores de una estrategia de reducción del fenómeno de la 
pobreza (Angulo, 2016a). 
Otro programa relevante es la Red Juntos, que incorporó la modalidad de acompañamiento 
familiar, requiriendo el cumplimiento de unos mínimos en función de prioridades y capacidades 
de los beneficiarios, la vinculación de usuarios a la oferta pública de programas sociales y 
servicios, representados en la identificación, ingresos y trabajo, educación, salud, habitabilidad, 
nutrición, dinámica familiar, aseguramiento, bancarización y apoyo legal. Su duración es de 5 años 
y dentro de las prestaciones vinculadas exterioriza apoyos monetarios a través del programa 
Familias en Acción (CEPAL, 2011). 
Con la ejecución de estos programas el gobierno ha pretendido cambiar la conducta de los 
hogares pobres, por medio de la educación y la salud. No obstante, a pesar de que han mostrado 
logros respecto al nivel de ingresos de los hogares en condición de pobreza, no se ha alcanzado el 
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objetivo referente a la acumulación de capital humano con el fin de superar por completo el 
fenómeno. Según Sepúlveda (2014), citada por (Custodio Pallarés, 2016), un problema sería la 
falta de coordinación entre las políticas sociales que han generado una disminución en su impacto, 
debido a que no han sido claras las asignaciones de responsabilidades. 
Aquí cabe aclarar que son atributos de las políticas públicas la integralidad, la legitimidad, la 
sostenibilidad y la coherencia, ya que los problemas públicos que entran a la agenda pública, que 
son objeto de las mismas y que deben resolverse, probablemente no lo hagan del todo y se 
transformen en diferentes formas de representaciones sociales que también deben ser intervenidas 
(Cuervo Restrepo J. I., 2007). Esto genera un posible problema de coherencia de políticas. Una 
política pública está dirigida a resolver un problema público y está compuesta por un conjunto de 
decisiones y acciones para dicho fin. La solución al problema dependerá no solo de la idoneidad, 
sino de la eficacia de la implementación de la política, por medio de la concreción como uno de 
sus principales atributos. 
Por otro lado, hacia el año 2015, a través de la Asamblea General de la Organización de las 
Naciones Unidas – ONU, se adoptó la agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, donde se 
estipularon 17 objetivos a cumplirse, uno de los cuales es la erradicación de la pobreza, 
considerada por los gobiernos colombianos como un fenómeno que siempre ha estado dentro de 
sus prioridades, en el marco de su discurso político (Laverde & Corredor González, 2016). Para el 
alcance de este objetivo es necesaria una medida adecuada de pobreza, que permita la 
identificación de las principales privaciones que sufre la población, para la focalización de las 
estrategias y los programas de política pública, que tengan eficiente asignación de recursos 
(Laverde & Corredor González, 2016). Así pues, las acciones de política pública enfocadas en 
resolver o reducir el fenómeno de la pobreza, encaminan sus esfuerzos en la producción de 
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condiciones para la generación de igualdad entre la población, a través de programas sociales 
(Aguilar Estrada, Caamal Cahuich, & Ortiz Rosales, 2018). 
Pocas investigaciones han abordado el problema de la pobreza desde un enfoque cognitivo, 
ya que han sido más recurrentes los trabajos académicos a partir de la variedad de conceptos y 
enfoques teóricos, aspectos técnicos y metodológicos de medición y análisis de evaluación de 
programas para superarlo. A continuación, se aborda la construcción de los referenciales de 
pobreza en Colombia, a la luz del enfoque cognitivo de las políticas púbicas, desde 1990 –año de 
la introducción del modelo neoliberal en Colombia– hasta 2018, por medio de un proceso 
hermenéutico que permite hacer la lectura de los actores institucionales (funcionarios 
gubernamentales a nivel nacional y local) y actores sociales (población colombiana en condición 
de pobreza y que hace parte de los diferentes programas de transferencias monetarias 
condicionadas) presentes en los documentos de política durante el periodo de tiempo escogido. 
 
3.2. Referencial unidimensional de pobreza 1990-2010 
 
Como lo menciona Muller en su ejemplo de identificación de marcos de interpretación del 
mundo en Francia hacia los años 80, en relación con la construcción de un nuevo referencial global 
con fundamento en los inicios de la libre competencia (en términos de globalización), en Colombia 
se consolidó un nuevo referencial global hacia la década de los 90, con las reformas neoliberales 
que fueron implementadas por el gobierno de la época, en el marco de la nueva Carta 
Constitucional de 1991 y del “Programa de modernización de la economía colombiana” 
(Departamento Nacional de Planeación, 1990), que llevó consigo la formulación de los primeros 
lineamientos de política para la apertura económica y la modernización (Estrada Álvarez, 2006). 
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Este programa de modernización económica se planteó dentro del Plan de Economía Social, con 
el objetivo de superar obstáculos estructurales al crecimiento económico y crear condiciones para 
el mejoramiento del empleo, el ingreso y aumentar los niveles de bienestar de la población, a través 
de acciones de política en función del desarrollo de la capacidad productiva nacional, el estímulo 
a la inversión productiva, la readecuación de infraestructura de servicios, el fortalecimiento del 
sistema financiero, la racionalización del comercio exterior y el mejoramiento de la gestión pública 
(Departamento Nacional de Planeación, 1990). 
Así se configuró el referencial global de mercado para Colombia, que reflejó la imagen de 
nuevas perspectivas de crecimiento económico, participación política y redistribución, debido a la 
dinámica económica generada en los primeros años con el cambio de paradigma (Cotte Poveda, 
2004). La consolidación del referencial global de mercado dio lugar a la construcción del 
referencial sectorial de la pobreza. 
Para el periodo de gobierno 1990 – 1994, del presidente César Gaviria, el Plan de Desarrollo 
“La Revolución Pacífica” incluyó transformaciones institucionales en torno a la promulgación de 
la autonomía de los individuos y el sector privado, estableciendo una relación con las nuevas 
corrientes mundiales en el campo económico, creando condiciones para dinamizar la oferta de 
bienes y servicios con  equilibrio macroeconómico y ,  elevar los ingresos y el nivel de vida de los 
grupos más vulnerables del país (Departamento Nacional de Planeación, 1991). Dentro del 
impacto global del Plan se estipuló que la pobreza podía ser analizada en términos de los factores 
que contribuían a la satisfacción de necesidades básicas de la población, debido a que esto permitía 
mayor concentración de recursos y quitar obstáculos que impidieran alcanzarlas; en ese sentido, la 
política social se orientó por dicho criterio, enfocando su esfuerzo hacia la educación, la salud 
básica, la vivienda, la nutrición y el empleo. La medición de la pobreza para este periodo de tiempo 
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se enfatizó en la noción de pobreza absoluta, a través de las metodologías de línea de pobreza (LP) 
y necesidades básicas insatisfechas (NBI).  
El método de las NBI, promovido inicialmente por el Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID) y el Banco Mundial, desde mediados de los años 80, se orientó a la articulación de criterios 
de focalización de subsidios con la autofinanciación y el mercado, dando relevancia a la 
orientación del gasto público desde la perspectiva de la demanda (Arcos et al., 2000). La 
información que permitió la medición del indicador de NBI provenía del censo de 1985, lo que 
constituía un gran obstáculo para caracterizar la pobreza de manera amplia, limitando el indicador  
a las variables hacinamiento crítico, viviendas con materiales inadecuados, abastecimiento 
inadecuado de agua, carencia de servicios sanitarios, inasistencia de menores a escuelas primarias 
y hogares con alta dependencia económica, que catalogaba como pobre al hogar que tenía una 
carencia, y en miseria, al hogar que sufría dos o más carencias. Este indicador mide cada variable, 
pero no identifica las interrelaciones existentes entre ellas, ni relativiza las condiciones de vida de 
los pobres en las zonas urbanas y rurales (Arcos et al., 2000). 
A pesar de que las necesidades básicas fundamentan el enfoque de capacidades propuesto por 
Sen, la medición de éstas diverge del enfoque de capacidades, debido a que las necesidades básicas 
no dan información acerca del dominio que tiene la persona sobre los bienes; El indicador NBI es 
restrictivo, porque su punto de referencia es lograr un mínimo de capacidades, por lo cual el 
enfoque de capacidades tiende a ser más positivo que este indicador. Aun así, hacia los años 90, 
se estableció por la Constitución del 91 como un criterio fijo que determinaba el monto de las 
transferencias que el gobierno dirigiría a las regiones, que estimaba el estado de pobreza existente 
en ellas. Este indicador ha sido una medición de pobreza criticada gracias lo elemental de sus 
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componentes y a que es incompleta por dejar de lado variables relevantes para el bienestar de los 
hogares (Arcos et al., 2000). 
En los estudios sobre la pobreza adelantados por entidades oficiales como el DANE y el DNP, 
se incluyó el indicador de Línes de Pobreza -LP-, referido al nivel de los ingresos de los hogares 
y las personas y su capacidad de adquirir una canasta normativa de alimentos (bajo cuyo nivel 
mpínimo las personas o los hogares se clasifican en miseria) y de otros bienes de consumo, canasta 
que fija una línea bajo la cual las personas o los hogares que no alcanzan dicha línea se clasifican 
como pobres. Pero el indicador de LP, a diferencia del NBI, no ha tenido status constitucional, no 
se fundamenta en el corpus normativo del contrato social y por lo tanto no es referencia para la 
orientación del gasto público social.    
Sin embargo, aunque el plan representaba mejorar con el resultado de los procesos globales 
de desarrollo la posibilidad de que tres millones y medio de colombianos superaran el estado de 
pobreza, reduciendo el número de personas con necesidades básicas insatisfechas a menos de 10 
millones al final del gobierno (Departamento Nacional de Planeación, 1991), estas, por el 
contrario, aumentaron el déficit social, debido a que la disminución persistente y marcada de la 
pobreza medida por las NBI, contrastó con la baja mejoría y el deterioro que presentó el país con 
la medición basada en los ingresos y las posibilidades del gasto de las familias (Departamento 
Nacional de Planeación, 1995). 
En el periodo de gobierno de 1994 - 1998 del presidente Ernesto Samper Pizano, su Plan de 
Desarrollo “El Salto Social” se fundamentó en “el nuevo ciudadano”, “el modelo alternativo de 
desarrollo” y “el empleo y la educación: puntos focales del Plan de Desarrollo” (Departamento 
Nacional de Planeación, 1995). En dicho periodo, las condiciones sociales de la población se 
midieron a través de tres mecanismos: el de necesidades básicas insatisfechas –NBI-, la línea de 
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pobreza -LP- y la medición construida a partir del Sistema de Identificación de Beneficiarios de 
los Subsidios del Estado –SISBEN-, mecanismo con mayor alcance que el NBI, creado para 
orientar el gasto social descentralizado en la provisión de servicios de salud, educación, vivienda, 
agua potable y saneamiento básico en los municipios. El SISBEN permitió identificar 
características socioeconómicas de los hogares, incluyendo variables demográficas, de vivienda, 
empleo, ingresos, capital humano y capital social, con pesos relativos que permitían determinar si 
una familia se encontraba en condición de pobreza o en miseria (Arcos et al., 2000). 
Dentro de sus ventajas del SISBEN, se señalan las de medir diferencias entre los pobres, 
identificando la pobreza estructural y coyuntural, teniendo en cuenta el consumo público y privado, 
a través de la medición del nivel de satisfacción de las necesidades básicas y del cálculo de brechas 
por ingreso. Sin embargo, no tuvo en cuenta necesidades como alimentación, recreación y 
vestimenta; no involucró la calidad de servicios públicos y dejó a un lado la inasistencia escolar 
de los niños entre las edades de 6 a 12 años (Arcos et al., 2000).  
En el periodo 1998-2002, del Gobierno de Andrés Pastrana, el Plan de Desarrollo “Cambio 
para construir la paz. 1998-2002”, enmarcó sus objetivos para la paz a través de cuatro estrategias: 
la primera, “Hacia un Estado participativo”; la segunda, “los compromisos fundamentales de la 
sociedad: reconstrucción del tejido social” (con el fortalecimiento del capital humano y el 
fortalecimiento del capital social”, la tercera, “Desarrollo y paz: instrumentos y prioridades” y la 
cuarta “las exportaciones como motor del crecimiento”. (Departamento Nacional de Planeación, 
1999). Las estrategias correspondían al referencial global de mercado puesto en marcha desde 
comienzos de los 90.  
En el año 2001, se creó el programa de transferencias monetarias condicionadas: “Más 
Familias en Acción”, como estrategia para mitigar los efectos de dicha crisis y cobijar a las 
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víctimas del conflicto armado interno, catalogados como desplazados, con el objetivo de contribuir 
a reducir, superar y prevenir la pobreza y la desigualdad de ingresos, de formar capital humano y 
mejorar las condiciones de vida de las familias en condición de pobreza y vulnerabilidad, por 
medio de un complemento al ingreso (Medellín & Sánchez Prada, 2015). El Gobierno de Pastrana 
priorizó la paz como una de sus estrategias principales, en el sentido de promover la producción 
de riqueza, reducir el desempleo, eliminar la pobreza y asegurar una distribución equitativa de los 
recursos (Departamento Nacional de Planeación, 1999). No obstante, el país siguió mostrándose 
en un nivel de ingreso medio-bajo y una elevada proporción de la población en pobreza.   
En el periodo 2002 – 2006 se da el primer gobierno del presidente Álvaro Uribe Vélez. Su 
Plan de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario” tuvo como objetivos brindar seguridad 
democrática, impulsar el crecimiento económico sostenible y la generación de empleo, construir 
equidad social e incrementar la transparencia y eficiencia del Estado, con el fin de involucrar a la 
ciudadanía en la consecución de fines sociales (Departamento Nacional de Planeación, 2003).  
El inicio de este gobierno se vio marcado por una ruptura del proceso de conversaciones entre 
el Gobierno y la guerrilla, la pérdida de la credibilidad en la política y los políticos, la economía 
en crisis, la situación social con retroceso en los indicadores sociales, un contexto internacional de 
creciente globalización con Estados Unidos como polo hegemónico en lo militar y político y un 
creciente autoritarismo interiorizado en sectores sociales (Vargas Velásquez, 2004). 
En 2003, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) impulsó la “Misión para el diseño de 
una estrategia para la reducción de la pobreza y la desigualdad” –MERPD-, con cuatro estrategias 
orientadas a: crear una red de protección social para superar la pobreza extrema (Red Juntos); 
combatir la pobreza por medio de la consolidación del Sistema de Protección Social (SPS), 
ampliando las coberturas de Seguridad Social de trabajadores informales y asistencia social a 
Pobreza Multidimensional como Referencial de Política Pública        60 
grupos vulnerables; reducir los niveles de desigualdad, con los objetivos de incrementar el acceso 
a mercados, expandir oportunidades económicas y elevar la productividad de la población en 
situación de pobreza; consolidar una visión integral del campo, que abarcara los grandes problemas 
del sector, relacionados con el desarrollo humano, productivo, rural, territorial e institucional 
(López Castaño & Núñez Méndez, 2007).  
Con la creación de la Agencia para la Acción Social (Presidencia de la República, 2005), se 
canalizaron recursos a nivel internacional y nacional para el desarrollo de programas que 
atendieran a los más vulnerables (población en pobreza a causa del conflicto y el narcotráfico). 
De acuerdo con Sarmiento (2004), aunque el Plan de Desarrollo contemplaba un aumento en 
el gasto social, la consolidación del sistema de seguridad social y el mejoramiento de la 
focalización del gasto para que las crisis de la economía no comprometieran a los grupos más 
vulnerables, la incidencia de la pobreza alcanzó a representar en el año 2004 el 77,3% de 
colombianos, evidenciando un aumento con respecto al 74,6% del año 2001, comportamiento 
explicado por la crisis rural, la guerra, la recesión económica y la importación masiva de alimentos, 
así como la migración y el desplazamiento forzado en algunas regiones del país. Por consiguiente, 
en este periodo persiste la imagen cognitiva de pobreza y de crisis del Estado Social de Derecho. 
En contraste, tuvo relevancia la imagen de seguridad, con un rol protagónico de lo militar por parte 
del Estado, evidenciado en los niveles de inversión en esa materia, del 4,7% del PIB entre los años 
2001-2007, posicionando a Colombia como el país de América Latina con mayor inversión en 
seguridad (Mira González, 2013).  
Entre los años 2006-2010, se implementó el Plan de Desarrollo “Estado comunitario, 
desarrollo para todos”, del segundo periodo presidencial de Álvaro Uribe Vélez (Departamento 
Nacional de Planeación, 2007), basado en los pilares “Estado comunitario: Desarrollo para todos”, 
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“Política de defensa y seguridad democrática”, “Reducción de la pobreza y promoción del empleo 
y la equidad”, “Crecimiento alto y sostenido; la condición para un desarrollo con equidad”, “Una 
gestión ambiental y del riesgo que promueva el desarrollo sostenible” y “Un mejor Estado al 
servicio de los ciudadanos”.  
La estrategia de equidad se generó con el fin de lograr mayor igualdad de oportunidades en el 
acceso a los servicios sociales y el mejoramiento de la calidad de vida de la población colombiana, 
para el alcance de ingresos suficientes que permitieran llevar una vida digna, con la superación de 
asistencialismo, por medio de políticas que contemplaran dentro de su formulación apoyos 
condicionados, acompañamiento periódico y estructuras de graduación para el desarrollo de 
habilidades a futuro (Departamento Nacional de Planeación, 2007). 
 En ese contexto, hacia el año 2007, continuando con el desarrollo del programa Familias en 
Acción, se diferenciaron cuatro grupos de ciudades, con el establecimiento de transferencias de 
acuerdo con sus características, generándose para el subsidio de educación un esquema de montos 
escalonados acorde a los niveles de escolaridad, donde el monto era mayor a medida que era mayor 
el grado de escolaridad (CEPAL, 2011). Seis años después del inicio del programa, ocurrió un 
gran aumento en las familias beneficiarias al operar en centros urbanos, con la incorporación de 
personas en situación de desplazamiento forzado, comunidades indígenas y afrocolombianas. Este 
se reguló con la expedición de la Ley 1532 de 2012, que adoptaba medidas de política y regulaba 
el funcionamiento del Programa Familias en Acción, definido como:  
La entrega, condicionada y periódica de una transferencia monetaria directa para complementar 
el ingreso y mejorar la salud y, educación de los menores de 18 años de las familias que se encuentran 
en condición de pobreza, y vulnerabilidad. Se podrán incorporar las demás transferencias que el 
sistema de promoción social genere en el tiempo para estas familias. (Congreso de Colombia, 2012) 
(Modificado por el art. 2 de la Ley 1948 de 2019) 
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El objetivo principal del programa fue “contribuir a la superación y prevención de la pobreza 
y la formación de capital humano, mediante el apoyo monetario directo a la familia beneficiaria” 
(Congreso de Colombia, 2012) (modificado por el art. 3 de la Ley 1948 de 2019), para favorecer 
a familias en situación de pobreza, familias desplazadas por el conflicto armado interno, familias 
indígenas pobres (acorde a procedimientos de consulta previa) y familias afrodescendientes en 
pobreza extrema, con su implementación en todos los departamentos, municipios, distritos y 
cabildos del país (también modificado por el art. 4 de la Ley 1948 de 2019). Con el propósito de 
dicho programa se buscó que los colombianos accedieran a educación de calidad solidaria y 
equitativa, al mercado laboral y a mecanismos de promoción social efectivos, para la reducción de 
brechas sociales y regionales. 
En este periodo, la medición de la pobreza se realizó a través del DANE con la metodología 
establecida por la MERPD, la cual señaló que los determinantes de la pobreza se debían indagar 
en variables demográficas, de capital humano y de mercado laboral. Las cifras evidenciaron las 
variables de mayor impacto en la condición de pobreza de un hogar: la condición laboral del jefe 
de hogar, la educación, el número de niños y la edad de los mismos, a partir de las cuales se 
consideró que la probabilidad de reducir la pobreza debía apoyarse en la posesión de activos 
financieros, la empleabilidad y la educación adicional del jefe de hogar  (Departamento Nacional 
de Planeación, 2007). 
Con el recuento de los énfasis dados por los gobiernos nacionales desde 1990 a 2010 Se 
presenta una imagen de crisis del Estado social de derecho agudizado en 2002 a 2010, con la 
aprobación de siete de diez convenciones internacionales contra el terrorismo y con la realización 
de reformas al Estado que evidencian la sustitución del aspecto democrático por un modelo de 
Estado punitivo, reformas a la justicia, la reelección presidencial y la construcción de un Estado 
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Comunitario auspiciando la introducción de un modelo de Estado militar, sustituyendo la política 
social por la política penal (Mira González, 2013). Esto, a su vez, conlleva a una crisis de 
legitimidad, agudización de los niveles de pobreza y vulnerabilidad de la población.  
En el contexto mencionado anteriormente, las imágenes, valores, normas y algoritmos 
consolidados desde 1990 hasta 2010 establecen el referencial sectorial unidimensional de la 
pobreza en Colombia, enmarcado en un referencial global de mercado, constituido por las 
diferentes crisis sociales del Estado y del Estado social de derecho, con el libre mercado, la 
autonomía financiera y administrativa de las grandes empresas, la importación de productos e 
insumos, la agudización de la guerra, el aumento del conflicto armado, un referencial para un 
periodo de tiempo que si bien en sus mediciones de pobreza estimó variables como educación, 
número de niños en los hogares y variables laborales del jefe del hogar, fueron variables 
insuficientes para establecer pobreza desde la multidimensionalidad, continuando con la definición 
de los hogares pobres de acuerdo a su nivel de ingreso o la tenencia de activos financieros. El 
referencial sectorial unidimensional de pobreza se expone a continuación: 
Tabla 5 




Real percibido Real deseado 
Imagen 
Austeridad del gasto fiscal, focalización del gasto 
e intervención del Estado, crisis del Estado social 
de derecho, pobreza aumentada por el conflicto 
armado interno. 
Oportunidades en el marco de una economía 
social de mercado, aumento en el gasto social, 
Estado garante de condiciones favorables de vida 
de la población. 
Valores 
Lo no aceptado: Pobreza agudizada por la 
guerra, exclusión social, inequidad, desigualdad, 
pérdida de confianza en los gobiernos y el 
Estado. 
Personas pobres responsables de su pobreza. 
Lo aceptado: Alianzas estrategias para el 
desarrollo del capital social, paz, esperanza, 
confianza. 
Normas 
Constitución de 1991, apertura económica, 
reforma a la justicia, reelección presidencial. 
Pobreza como problema microeconómico.  
Pobreza absoluta, Enfoque de capacidades, 
Necesidades Básicas Insatisfechas, Línea de 
Pobreza, SISBEN, MERPD. 
Reforma rural integral, reconstrucción del tejido 
social, generación de capacidades y 
oportunidades, acuerdo de paz. 
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Algoritmos 
Reformas neoliberales que dan paso a mayor 
crecimiento económico en el corto plazo. 
Políticas de focalización, mayor capital humano 
y reducción de la pobreza. 
Con Políticas de focalización para mayor 
crecimiento económico. 
Consecución de la paz para la disminución de la 
pobreza, el bienestar y el mejoramiento de la 
calidad de vida de la población.  
Fuente: Elaboración propia 
 
3.3. Referencial de pobreza multidimensional 2011-2018 
 
Tassara (2015) afirma que, durante la última década, Colombia ha presentado avances 
considerables en la superación del fenómeno de la pobreza, con la disminución del número de 
pobres y la formulación de políticas para su mitigación, acompañadas de una estructura 
institucional más sólida. 
 Hacia el año 2010, se inició el periodo presidencial de Juan Manuel Santos, con su Plan de 
Desarrollo “Prosperidad para todos” (Departamento Nacional de Planeación, 2011), en el marco 
de representaciones que consideraban que el Estado y el mercado son complementarios, con el 
objetivo de un gobierno de tercera vía. Para este periodo se incluyó la pobreza como tema 
transversal y, hacia el año 2011, se generó la adaptación para Colombia de una nueva forma de 
medirla desde la multidimensionalidad, año en el que también se creó la Agencia Nacional para la 
superación de la Pobreza Extrema, por medio del Decreto 4160 de 2011, con el objetivo de 
formular políticas públicas enfocadas en superar la pobreza y la pobreza extrema. En ese sentido, 
inicialmente se hará una descripción la pobreza multidimensional y su forma de medición, para 
posteriormente abordar el referencial de pobreza para el periodo de tiempo desde el año 2011 hasta 
el año 2018. 
La pobreza multidimensional es otra forma de concebir a la pobreza, no solo a partir del 
ingreso, sino de variables adicionales de tipo social, desde una perspectiva más amplia: una 
persona que se encuentre en condición de pobreza puede presentar problemas de desnutrición, 
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límites para el acceso a derechos como la salud, la educación, carencia en el acceso a servicios 
públicos domiciliarios, desempleo, exclusión social, etc. Con la generación de una medida de 
pobreza multidimensional se crea una imagen más completa, con los rangos de desventajas que 
poseen las personas, de acuerdo con los diferentes grupos poblacionales y áreas donde se 
encuentren (MPPN, 2019). 
Colombia cuenta desde hace algunos años con índices de medición multidimensional (en el 
sentido de contemplar diversas variables) de pobreza e indicadores de bienestar como el de 
Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI), la Línea de Pobreza (LP), el Índice de Focalización del 
Gasto Social (SISBEN) y el Índice de Condiciones de vida (ICV); el primero es un índice 
multidimensional que mide pobreza, y los tres posteriores son indicadores de bienestar y estándar 
de vida, adaptados también para medirla. Cabe recordar que existen dos métodos para la 
identificación de personas pobres, en relación con el conjunto de “necesidades mínimas”: uno 
basado en la preocupación por las necesidades y otro centrado en el ingreso. Por consiguiente, 
acorde al primer método, en Colombia se han utilizado indicadores como Necesidades Básicas 
Insatisfechas (NBI) y el Índice de Condiciones de Vida (ICV) para la identificación de pobres. En 
cuanto al segundo método, se han utilizado la Línea de Pobreza LP y el Índice SISBEN, que 
combinan las necesidades básicas con los ingresos (Arcos et al., 2000). 
Por otra parte, prosiguiendo con lo propuesto por Arcos et al. (2000), hacia el año 1995 surgió 
el Índice de Condiciones de Vida (ICV) como un indicador sustituto del NBI y como un 
instrumento de medición estándar de vida, que permitiera la elección y focalización de las personas 
más vulnerables, sin incluir el ingreso. 
Se debe tener en cuenta que el número de pobres que calcula el NBI es diferente del calculado 
por ICV y por la LP. Además, el NBI no mide la brecha existente entre las personas pobres. Por 
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consiguiente, estos indicadores desarrollados y utilizados en el país presentaron las siguientes 
limitaciones: ausencia de concepto y enfoque de pobreza, sumado a que los componentes de los 
indicadores fueron insuficientes y ostentaron deficiencias de información para la inclusión de 
variables fundamentales. Es decir, no cumplieron con el conjunto de requisitos para la elaboración 
de perfiles sólidos de pobreza multidimensional, por lo cual surgió una medida de pobreza que 
contiene una serie de variables que garantizan la consistencia del análisis, susceptibles de 
modificación, a través de política pública, que establece las condiciones de vida reales de la 
población (Angulo Salazar, Díaz Cuervo, & Pardón Pinzón, 2011).  
En ese sentido, hacia el año 2011, el Departamento Nacional de Planeación construyó y adaptó 
el Índice de Pobreza Multidimensional para Colombia (IPM – Colombia), tomando como base la 
metodología de Alkire y Foster (AF), que determinó la incidencia, la brecha y la severidad de la 
pobreza, con la satisfacción algunas medidas axiomáticas propuestas por Amartya Sen 
(metodología motivada por el enfoque de capacidades), que, a su vez, se convirtió en una 
herramienta de gran interés para el diseño y seguimiento de las políticas públicas, así como una 
orientación política para la toma de decisiones (Angulo Salazar et al., 2011). 
Según con los autores en mención, se puede afirmar que la metodología de AF posibilita el 
análisis de múltiples dimensiones de pobreza que tienen los hogares. De igual manera, algunas 
particularidades de la metodología la hacen pertinente para el diseño, implementación y 
seguimiento a políticas públicas de superación de la pobreza (2011), como las siguientes: 
Consistencia de perfiles de pobreza multidimensional, debido a que cuenta con propiedades 
axiomáticas pertinentes para el análisis multidimensional de la pobreza, comparables con los 
indicadores de la dimensión monetaria; comprensión, ya que el índice se configura con medidas 
monetarias de pobreza para generar un análisis más completo, de mayor facilidad para la 
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población; posibilidad de incluir dimensiones constitutivas de calidad de vida y variables 
susceptibles de ser impactadas por acciones de política pública, debido a que la metodología 
conduce a la inclusión de dimensiones explicadas por acuerdos sociales, que contiene variables 
explicativas de acciones en materia de políticas públicas de reducción de pobreza; y facilita la 
rendición de cuentas, ya que la metodología es un instrumento de seguimiento y monitoreo a las 
acciones de política pública en materia de reducir la pobreza. 
De acuerdo con Roberto Angulo (2016b), el diseño de este índice contiene tres frentes de 
análisis para su discusión e implementación: el conceptual (aplicación del método), el de políticas 
públicas (garantizar que se reflejen las prioridades en materia de políticas) y el estadístico (robustez 
en la estimación). El ejercicio de estos tres frentes define objetivos claros para la toma de 
decisiones en el marco de un proceso de diseño, implementación y seguimiento de políticas 
públicas; es decir, estimula la acción con el acompañamiento institucional sólido que legitima el 
proceso de toma de decisiones. En ese sentido, la utilidad del IPM en términos de política es 
efectiva por la solidez técnica y por las capacidades de los formuladores de políticas públicas que 
representan las prioridades en el proceso de toma de decisiones, con el conocimiento de las 
ventajas y desventajas en términos conceptuales y estadísticos, que genera mayores precisiones 
para establecer acciones enfocadas en la reducción de la pobreza. 
Alkire y Foster (2011) entienden a la pobreza como múltiples privaciones a las que se 
enfrentan los hogares, de manera simultánea, que son consideradas en distintas dimensiones y son 
las que producen la imagen de pobreza, dependiendo de la intensidad de las mismas. En el contexto 
de política pública, fue importante definir la finalidad de la medida del índice, previendo la 
realización de análisis comparativos a nivel nacional o internacional, así como una mejor 
focalización de la política pública que permita su reducción (Angulo, 2016b). 
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1. Definir principios 
rectores
2. Identificar la 
unidad de análisis
3. Seleccionar la 
fuente de datos
4. Seleccionar las 
dimensiones, 
variables y definir 
cortes
5. Definir los pesos y 
el límite de la 
pobreza
6. Estimar
A manera de contexto, el IPM fue lanzado en el año 2011 al tiempo en que fue lanzado el 
tablero de monitoreo del Plan Nacional de Desarrollo del presidente Juan Manual Santos (la nueva 
medida de pobreza por ingresos), creado como complemento y no como sustituto en la medición 
de pobreza. Esto constituyó el lanzamiento de nuevas metodologías de medición de la pobreza a 
causa de las crisis generadas en las encuestas oficiales de hogares propuestas por el DANE y por 
la caducidad de la medida monetaria tradicional, adoptada y mantenida aproximadamente desde 
la década de los 80. Como resultado del trabajo mancomunado entre el Departamento Nacional de 
Planeación y Oxford Poverty and Human Development Initiative (OPHI), se expone el IPM como 
una innovación que complementa el cuadro de pobreza generado por la medición desde el ingreso 
(Angulo, 2016b). En consecuencia, se materializa una estrategia para su reducción y se definen 
instrumentos para el seguimiento las metas y acciones del Plan de Desarrollo, así como el 
seguimiento a políticas de superación de la pobreza. 
A continuación, se presenta el proceso general para la toma de decisiones que se aplicó al 
Índice de Pobreza Multidimensional para Colombia, adaptado de la metodología propuesta por 






Figura 6: Proceso general de toma de decisiones aplicado al Índice de Pobreza 
Multidimensional (IPM) colombiano 
Fuente: Adaptado de (Angulo, 2016b). 
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Inicialmente se definieron los principios rectores, a través de preguntas cruciales que dieron 
forma al índice, guardando coherencia con los objetivos y el diseño de políticas públicas, como las 
siguientes: ¿Cuál es el concepto de pobreza? ¿Existen estrategias explícitas para su reducción? 
¿Existe término deseable para el monitoreo? ¿Se realizará a corto, mediano o largo plazo? ¿Hay 
relación entre el IPM y la medición por ingreso? (Angulo, 2016b).  
Seguidamente, se presentó al hogar como unidad de análisis, pensando en el diseño de 
políticas públicas, para garantizar que el índice maneje el mismo lenguaje de política que se ha 
venido desarrollando. Luego, se seleccionaron como fuente de datos a las encuestas de medición 
de estándar de vida realizadas por el Departamento Administrativo Nacional de Estadística – 
DANE, con representatividad urbana y rural en las 9 grandes regiones del país. Sin embargo, esto 
generó algunos límites en términos de representatividad total. Posteriormente, se establecieron las 
dimensiones, las variables y los umbrales de privación para la implementación de la medida 
multidimensional; y se crearon las ponderaciones, de acuerdo con cada dimensión, con un enfoque 
normativo, que propende por la relevancia en el diseño de políticas públicas. Finalmente, se 
procedió a la estimación, focalizando la incidencia como un objetivo de política, para su diseño, 
implementación y seguimiento. 
La adaptación del índice para el caso colombiano presenta ciertos matices, debido a que es el 
Estado quien lo diseña, lo aplica y lo gestiona, sin tener una sola institución a cargo de todas sus 
fases de diseño y aplicación, puesto que son varias las encargadas de hacerlo: El Departamento 
Nacional de Planeación – DNP, acorde a su función de monitoreo de políticas, tiene a su cargo la 
coordinación del diseño e implementación del proceso; el Departamento Administrativo Nacional 
de Estadística – DANE se encarga de las mediciones estadísticas y el Departamento para la 
Prosperidad Social (DPS) se encarga de la implementación desde el ámbito del diseño de políticas 
públicas, formulando y dirigiendo los programas que propenden por la reducción de la pobreza 
(Angulo, 2016b). Dicha arquitectura institucional se ilustra a continuación: 
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Figura 7: Arquitectura institucional para la implementación el Índice de Pobreza 
Multidimensional de Colombia 
Fuente: (Angulo, 2016c) 
Contar con un diseño multidimensional fuerte, acompañado de una estructura institucional 
consistente, coadyuva a que este tipo de medición dé paso a la coordinación y estructuración de 
una política pública multisectorial para la reducción de la pobreza (Angulo, 2016c). 
El IPM también tiene un uso como herramienta geográfica, ya que establece un razonamiento 
que introduce la diferenciación geográfica de programas de transferencias condicionadas (por 
ejemplo, Familias en Acción) como criterio para la estimación del número de beneficiarios por 
municipio en dichos programas y como un instrumento de diagnóstico para los planes de desarrollo 
locales (Angulo, 2016b).  
El Banco Mundial considera que el enfoque multidimensional revela el problema de la 
pobreza como más arraigado y generalizado: la proporción de pobres, de acuerdo con esta forma 
de medición –que incluye educación, salud, acceso a servicios básicos, consumo y vivienda– , es 
aproximadamente mayor en un 50% que el porcentaje generado por la pobreza monetaria (Banco 
Mundial, 2019).  
Este índice es una medida de pobreza comparable a escalas internacionales (Santos, 2014). 
Fue diseñado para la medición de la pobreza aguda, útil para la realización de comparaciones, a 
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través de series temporales, entre la pobreza multidimensional y la pobreza por ingreso, que 
permite analizar la evolución de los hogares pobres en el tiempo (Santos, 2014); lo cual evidencia 
la estrecha relación existente entre el referencial global de pobreza con el referencial global de 
mercado. Por eso, para el caso colombiano, se establecieron las siguientes 5 dimensiones, que se 
miden a través de 15 indicadores, como se ilustra en la tabla 9:  
Tabla 6: 
Dimensiones y variables del Índice de Pobreza Multidimensional para Colombia 
Dimensión  
Variable Puntos de 




Bajo logro educativo (0.1) Escolaridad promedio de las personas de 15 años y más del hogar 9 años 
Analfabetismo (0.1) 
Porcentaje de personas del hogar de 15 años y más que saben leer y 
escribir 
100% 
Condiciones de la 
niñez y juventud 
(0.2) 
Inasistencia escolar (0.05) 
Proporción de niños entre 6 y 16 años en el hogar que asisten al 
colegio 
100% 
Rezago escolar (0.05) 
Proporción de niños y jóvenes (7-17 años) dentro del hogar sin rezago 
escolar (según la norma nacional) 
100% 
Barreras de acceso a servicios para el 
cuidado de la primera infancia (0.05) 
Proporción de niños de 0 a 5 años en el hogar con acceso simultáneo 
a salud, nutrición y educación inicial  
100% 
Trabajo infantil (0.05) 
Proporción de niños entre 12 y 17 años en el hogar que se encuentra 
por fuera del mercado laboral 
100% 
Trabajo (0.2) 
Desempleo de larga duración (0.1) 
Proporción de la PEA del hogar que no se encuentra en desempleo de 
larga duración (más de 12 meses) 
100% 
Empleo informal (0.1) 
Proporción de la PEA del hogar que son ocupados con afiliación a 
pensiones (proxi de informalidad) 
100% 
Salud (0.2) 
Sin aseguramiento en salud (0.1) 
Proporción de miembros del hogar, mayores de cinco años, 
asegurados a Seguridad Social en Salud 
100% 
Barreras de acceso a servicios de salud 
(0.1) 
Proporción de personas del hogar que acceden a servicio institucional 





condiciones de la 
vivienda (0.2) 
Sin acceso a fuente de agua mejorada 
(0.04) 
Hogar urbano: se considera como privado si no tiene servicio público 
de acueducto en la vivienda. 
Hogar rural: se considera privado cuando obtiene el agua para 
preparar los alimentos de pozo sin bomba, agua lluvia, río, manantial, 
carro tanque, aguatero y otra fuente. 
1 
Inadecuada eliminación de excretas 
(0.04) 
Hogar urbano: se considera como privado si no tiene servicio público 
de alcantarillado. 
Hogar rural: se considera como privado si tiene inodoro sin conexión, 
bajamar o no tiene servicio sanitario. 
1 
Pisos inadecuados (0.04) Se consideran en privación los hogares que tienen pisos en tierra. 1 
Paredes exteriores inadecuadas (0.04) 
Hogar urbano: se considera privado si el material de las paredes 
exteriores es madera burda, tabla, tablón, guadua, otro vegetal, zinc, 
tela, cartón, deshechos o sin paredes. 
Hogar rural: se considera privado si el material de las paredes 
exteriores es guadua, otro vegetal, zinc, tela, cartón, deshechos o sin 
paredes. 
1 
Fuente: (Angulo Salazar, Díaz Cuervo, & Pardón Pinzón, 2011, pág. 20) 
En ese sentido, el IPM establece que una persona es pobre cuando habita en un hogar que 
presenta privaciones en al menos 33,3% de los indicadores mencionados anteriormente; es decir, 
personas que tienen al menos una privación en educación y salud, dos privaciones en una sola 
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dimensión o una privación en una de estas y tres privaciones en estándar de vida, combinaciones 
que sugieren que la condición de pobreza es persistente. La ventaja que tiene el índice sobre la 
incidencia de la medición monetaria es que genera la intensidad de la pobreza entre los pobres, 
información relevante para la cuantificación de las trampas de pobreza, ya que las estimaciones de 
tipo agregado tienden a encubrir desigualdades entre grupos poblacionales, especialmente la 
discriminación urbano-rural (Santos, 2014). 
De acuerdo con su sentido multidimensional, si la pobreza no solo se caracteriza por 
privaciones en términos monetarios o de ingresos, sino por un impedimento para el libre desarrollo 
de las capacidades, el diseño de sus políticas se encamina a generar formas y medios para que las 
personas superen las privaciones que les genera la pobreza, como la vulneración de sus derechos 
sociales, económicos, culturales y de autonomía, para llevar a cabo sus planes de vida (Faur, 2008).  
La medición de la pobreza es importante para superar el problema, ya que ubica a los tomadores 
de decisión para la realización de un oportuno diseño y focalización de políticas encaminadas a 
reducirla y mejorar la calidad de vida de las personas pobres.  
Contextualizada la pobreza multidimensional desde su medición, se presenta a continuación 
la construcción del referencial sectorial de pobreza para los años 2011 y 2018:  
En el año 2010, con el primer periodo de gobierno del presidente Juan Manuel Santos y su 
plan de Desarrollo “Prosperidad para todos: más empleo, menos pobreza y más seguridad. 2010-
2014”, se posicionó a la pobreza como uno de sus ejes transversales, para combatirla según lo 
estipulado en los Objetivos de Desarrollo del Milenio – ODM. Su plan de desarrollo fue centrado 
en la Pobreza, ya que debido al porcentaje de pobres del país, se dio un cambio en la forma de 
medirla desde la multidimensionalidad, pasando del Índice de Necesidades Básicas Insatisfechas 
al Índice de Pobreza Multidimensional (IPM), construido y adaptado por el DNP con base en el 
Pobreza Multidimensional como Referencial de Política Pública        73 
indicador propuesto por Oxford Poverty & Human Development Initiative (OPHI), el cual mide 
la pobreza desde 5 dimensiones y 15 variables y no de manera agregada (Departamento Nacional 
de Planeación, 2011). 
Por consiguiente, uno de los propósitos de este gobierno fue el diseño y la implementación de 
instrumentos de focalización que consideraron dimensiones espaciales, territoriales y geográficas, 
así como la construcción de mapas de pobreza multidimensional con base en el IPM, para la 
implementación de políticas de superación de la pobreza, a través de un sistema de información 
que compiló indicadores en materia de salud, educación, trabajo, vivienda y condiciones de la 
niñez y la juventud, con estrategias como la Red para la Superación de la Pobreza Extrema – 
Juntos, que apoyó a las familias que se encontraban en pobreza extrema, facilitando el acceso a 
servicios sociales y mejorando sus condiciones de vida (Departamento Nacional de Planeación, 
2011). 
Hacia el año 2012, el programa de transferencias monetarias condicionadas Familias en 
Acción fue elevado a Ley de la República, con el propósito de garantizar el bienestar de los hogares 
más vulnerables, condicionando la entrega de incentivos a la continuidad del proceso educativo de 
jóvenes, lo que representó la disminución de un 40% de posibilidad de abandono de sus estudios 
(Congreso de Colombia, 2012). De igual manera, se creó la Agencia Nacional para la Superación 
de la Pobreza Extrema, para la formulación políticas públicas enfocadas en mitigar este problema. 
En el periodo comprendido entre el año 2014 y  2018, se prolongó el gobierno del presidente 
Juan Manuel Santos, al ser reelegido en segunda vuelta de comicios electorales, para la ejecución 
del Plan de Desarrollo “Todos por un Nuevo País”, basado en los pilares de paz, equidad y 
educación, compuesto por los siguientes objetivos y lineamientos generales (Presidencia de la 
República, 2020): Fortalecer el proceso de construcción de paz y garantizar su sostenibilidad para 
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permitir al país y a sus ciudadanos alcanzar su pleno potencial como nación; integrar el territorio 
y sus comunidades, para contribuir al cierre de brechas poblacionales y sociales, potenciando la 
conectividad para la inclusión productiva y el acceso a bienes públicos, servicios sociales e 
información y reducir las desigualdades sociales y territoriales entre los ámbitos urbano y rural, 
mediante el desarrollo integral del campo como garantía para la igualdad de oportunidades 
(Departamento Nacional de Planeación, 2015). 
De manera transversal al plan de desarrollo estaba implícita la estrategia de reducción de la 
pobreza y el cierre de brechas sociales, como uno de los objetivos principales para la acción pública 
de este gobierno. Sin embargo, su segundo gobierno inició con críticas de la oposición, en relación 
con la continuidad de políticas neoliberales, que contrariaron lo propuesto en términos de focalizar 
el gasto social en sectores de alta vulnerabilidad y marginación, con una política económica que 
se orientó a la satisfacción de intereses extranjeros (Duque Daza, 2019):  
Nuestra concepción democrática nos ubica de manera inevitable en la oposición al actual gobierno 
y como opción alternativa a sus políticas neoliberales. Nuestra postura no es el simple rechazo a las 
venta del país; es la defensa de la soberanía nacional, de los derechos de los pueblos y de la búsqueda 
de una nación que determine libremente su rumbo, sin acuerdos leoninos como los tratados de libre 
comercio que destruyen el agro y la industria; con educación pública, gratuita y de calidad, desde el 
preescolar hasta la universidad, salud sin intermediarios, con acceso real y sin límites al derecho; 
garantías laborales y salariales para el trabajo digno; la defensa de la economía campesina, la soberanía 
alimentaria y el medio ambiente. (Polo Democrático Alternativo, 2014), citado por (Duque Daza, 
2019, p. 79) 
Así mismo, a través de protestas sociales, paros y marchas, la población campesina, 
agricultores cafeteros y diversos sectores agropecuarios, manifestaron su inconformismo por la 
firma de diferentes tratados de libre comercio y por la continuidad de la apertura económica. Hacia 
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el año 2016, la población también se manifestó en contra de la reforma tributaria propuesta por el 
Gobierno, al considerarla un instrumento para mantener el modelo económico neoliberal que 
funciona en Colombia desde 1990. Para el año 2017, se presentaron protestas nuevamente, esta 
vez ubicadas en Buenaventura y Chocó, promovidas debido al abandono estatal de estas dos 
regiones sumidas en la pobreza (Duque Daza, 2019). Lo anterior, representa los referenciales 
globales de pobreza y de mercado que emiten una imagen de economía de mercado, la 
privatización y la libre competencia, sin priorización directa en términos del gasto social, para el 
mejoramiento de la calidad de vida de la población más vulnerable. 
Ahora bien, con la llegada de Santos al poder, se generaron diferencias en cuanto a seguridad, 
en comparación con su antecesor, pues reconoció públicamente la existencia del conflicto armado 
interno con grupos guerrilleros, que mantenían una disputa constante con el Estado por el poder 
político. Así, se hizo un cambio de perspectiva, con la sanción la Ley de Víctimas (Ley 1448 de 
2011), que dio paso al inicio de un posible proceso para establecer un acuerdo de paz con las 
FARC, uno de los grupos guerrilleros más grandes del país (García Ruíz, Silva Aparicio, & 
Magallanes Montoya, 2018). La caracterización del conflicto como problema público y la 
propuesta de políticas para hacerle frente reflejaron una evolución considerable en el segundo 
periodo de gobierno de Santos, que condujo a que el grupo terrorista FARC se sentara en una mesa 
de negociaciones, lo que produjo un cambio en las prioridades de la agenda pública en materia de 
seguridad. En consecuencia, no se incrementaron las noticias que registraran combates contra los 
grupos armados; no obstante, el Gobierno no dejó de enfrentar los grupos delincuenciales (García 
Ruíz, Silva Aparicio, & Magallanes Montoya, 2018).   
Con lo anterior, se presentó un cambio en la política de seguridad, debido al contexto de 
negociaciones de paz y a la puesta en marcha de la estrategia de capturas de alto valor, como 
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principal eje para luchar contra los grupos armados post desmovilización (García Ruíz, Silva 
Aparicio, & Magallanes Montoya, 2018).   
Luego varios intentos fallidos de negociaciones de paz, el 24 de noviembre de 2016, Juan 
Manuel Santos, presidente de Colombia y Rodrigo Londoño, comandante de las FARC firman el 
acuerdo de Paz que pone fin a alrededor de 50 años de guerra entre las fuerzas armadas del Estado 
y el grupo guerrillero. El acuerdo fue sometido a referendo para que la ciudadanía lo ratificara. Sin 
embargo, aunque el resultado fue ganado por los opositores al mismo, el presidente realizó una 
renegociación y finalmente el acuerdo fue ratificado por el Congreso para su implementación 
(Benavides Vanegas & Borda Guzmán, 2019). 
Por consiguiente y debido a que los niveles de pobreza persisten en el país, especialmente en 
el sector rural, se genera una nueva imagen para avanzar en la transformación de las condiciones 
de la desigualdad, la pobreza y la inequidad, que propendan por la construcción y el mejoramiento 
de las condiciones de vida digna de la población más vulnerable, en el marco del acuerdo de paz, 
tras el planteamiento de un escenario de restitución de tierras y una reforma rural integral (Rojas 
Robles, 2018); es decir, dentro del acuerdo final, se estipuló un punto que propone una Reforma 
Rural Integral, como una medida de transformación estructural del campo, que cerrará brechas 
entre lo rural y lo urbano, a partir del acceso a la tierra, la superación de la pobreza, la promoción 
de la desigualdad y el bienestar de la población (Sánchez Iglesias & Sánchez Jiménez, 2019).  
Algunos de los instrumentos de servicio de la territorialización del proceso de Paz son los 
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), que buscan transformar el campo para 
reducir la pobreza y que, a su vez, se implementaron en aquellas subregiones donde la pobreza 
multidimensional tiene mayor incidencia (Sánchez Iglesias & Sánchez Jiménez, 2019). 
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En ese sentido, se presenta una imagen relacionada con la equidad social, de acompañamiento 
institucional, con algoritmos como el siguiente: “con la implementación plena del proceso de paz 
y la ejecución de una Reforma Rural Integral, el campesino volverá a sus tierras, con garantías 
para desarrollar una mejor calidad de vida, sin la presencia del conflicto”; o sea, se muestra una 
imagen de superación de un pasado violento, con la posible construcción de un presente mejor y 
una agenda programática proyectada para un futuro de paz. En otras palabras, una transición de la 
guerra a la paz, después de un “final” del conflicto, expuesta en la retórica victoriosa mostrada por 
el presidente Santos en su discurso al recibir el Premio Nóbel de Paz en el año 2016, a través del 
cual le comunicó al mundo la realización de un proceso de paz en Colombia, aunque no fue 
apoyado por las mayorías en el plebiscito (Olave, 2017). Lo anterior generó una imagen de paz 
deseable, que condujo al crecimiento económico del país, al convertirse en un atractivo para la 
inversión de capitales y las dinámicas activas del agro, lo cual repercutió de manera directa en la 
reducción de la pobreza. Por ende, el referencial sectorial sigue manteniendo directa relación con 
el referencial global de mercado. 
De acuerdo con el informe de gestión de los dos periodos de Gobierno del presidente Santos, 
la pobreza por ingresos disminuyó considerablemente, ya que pasó de afectar a 30,6% de 
colombianos desde el 2010 al 27%, mientras se logró que 5’400.000 colombianos superaran este 
fenómeno de la pobreza, según el Índice de Pobreza Multidimensional, dejando un impacto 
positivo con mejoras en materia de aseguramiento en salud, logro educativo y disminución del 
trabajo informal (Presidencia de la República de Colombia, 2018).     
Por consiguiente, Colombia se identifica por ser uno de los países pioneros en la superación 
de la pobreza, con la utilización de la medición multidimensional orientada a la coordinación de 
políticas públicas multisectoriales para la reducción de este fenómeno, no solo en términos 
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monetarios, sino desde todos los frentes, para trabajar en la búsqueda de una política efectiva y 
eficaz en la reducción de la pobreza multidimensional. A partir del 2013, Colombia forma parte 
de la Red de Pobreza Multidimensional (MPPN por sus siglas en inglés), lanzada en la ciudad de 
Oxford, Inglaterra, por el presidente Juan Manuel Santos, por representantes de México y 
representantes de otros 14 países. Fue creada en respuesta a la demanda de información por parte 
de los hacedores de políticas públicas en todo el mundo, escenario propicio para compartir 
experiencias sobre la implementación de mediciones multidimensionales, así como la entrega de 
apoyo técnico. Hoy, alrededor de 60 países y 20 agencias internacionales la conforman (MPPN, 
2019), enfocados en reducir el fenómeno de la pobreza en todas sus mediciones. 
En 2018, se calculó la pobreza multidimensional municipal a partir de los datos generados por 
el Censo Nacional de Población y Vivienda (CNPV) de ese año, que contiene las variables del 
IPM, evidenciando que los municipios con mayores niveles de pobreza multidimensional se 
encontraron en las regiones de la Orinoquía-Amazonía y Pacífica, y los municipios con menores 
porcentajes se encontraron en las regiones Central y Oriental del país (DANE, 2018). 
En consecuencia, esta medida es una herramienta que permite monitorear la política social 
destinada a ponerle fin a la pobreza, uno de los Objetivos de Desarrollo Sostenible – ODM. Es 
adecuada como marco normativo para la formulación e implementación de políticas encaminadas 
a la inclusión social y productiva, acceso a servicios básicos y sostenibilidad, y para el 
acompañamiento de una política macroeconómica prudente, reflejo de una reducción considerable 
en los indicadores de pobreza (Presidencia de la República de Colombia, 2018). 
Por lo tanto, para este periodo se mantiene el referencial global de mercado con una política 
macroeconómica direccionada al libre comercio, sumado a los cambios fiscales y reforma 
tributaria que se presentaron. El modelo económico que produce el referencial global asume que 
cada persona es responsable de sus actos, caracterizando la pobreza como algo personal.  
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Además, persiste el referencial global de pobreza con sus concepciones, definiciones y 
metodologías, que vienen de fuera y son adaptadas de acuerdo con las necesidades del país. De 
igual manera, se hace presente la imagen cognitiva de multidimensionalidad que tiene la pobreza, 
relacionada con las imágenes de salud, educación, vivienda, oportunidades laborales y 
características propias de la niñez y la juventud, cuyos resultados establecen el algoritmo para 
comprender las particularidades de las personas pobres en todas sus dimensiones, insumo 
fundamental que le facilita al Estado y al Gobierno el diseño de políticas y estrategias para reducir 
la pobreza en sus diferentes aspectos, desde la multisectorialidad. Cabe resaltar que la 
multidimensionalidad se adopta de lo global y se convierte en un referencial sectorial, que da paso 
al refinamiento de la política social, generando compensaciones ante el mercado excluyente. 
La visión multidimensional de pobreza incluye dentro de sus bases el planteamiento del 
desarrollo de capacidades y libertades propuesto por Amartya Sen, que no está presente en la 
medición unidimensional (desde el ingreso) para la identificación de esta problemática social. Esto 
significa un cambio desde lo estructural, ya que con las mediciones tradicionales no se evidencia 
con claridad la libertad de los individuos, hacia una concepción de mundo más amplia para la 
construcción social de dichas libertades; lo anterior, sumado a la formulación de políticas en 
función de las realidades desde múltiples dimensiones.  
Sin embargo, el cambio de referencial está permeado no por un cambio radical en cómo se 
mide la pobreza, sino por la inclusión de variables socioculturales en los modelos económicos 
tradicionales.  
Tabla 7: 
Referencial de la pobreza multidimensional (2011-2018) 
Nivel de percepción del 
mundo 
Real percibido Real deseado 
Imagen 
Menos gasto social, más vulnerabilidad y 
marginación: multidimensionalidad de la 
pobreza. 
Superación de un pasado violento, imagen 
cognitiva de una paz deseable. 
Imagen cognitiva de la multidimensionalidad de 
la pobreza, insumo para que el estado diseñe y 
promueva políticas y estrategias para su 
reducción. 
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Valores 
Lo no aceptado: Pobreza percibida desde 
la salud, la educación, acceso a vivienda, 
servicios públicos domiciliarios, 
condiciones de la niñez y la juventud, falta 
de garantías laborales. 
Pequeños productores agrícolas sin 
garantías frente al libre mercado.  
Lo aceptado: Economía social de Mercado 
incluyente. 
Equidad social, reconciliación, cohesión social e 
inclusión social y productiva con un escenario de 
paz deseable 
Normas 
Implementación del Índice de Pobreza 
Multidimensional desagregado.    
Firma del acuerdo de Paz entre el Estado y 
el grupo guerrillero FARC. 
Reducción de la pobreza en todas sus 
dimensiones, reforma rural integral que permita 
reactivar la economía agraria. 
Algoritmos 
Políticas neoliberales de mercado que 
generen crecimiento y disminuyan la 
pobreza. 
Con la implementación del proceso de paz y la 
ejecución de una Reforma Rural Integral, el 
campesino volverá a sus tierras, con garantías 
para desarrollar una mejor calidad de vida, sin la 
presencia del conflicto. 
Reducción de la pobreza.  
Fuente: Elaboración propia.  
 
3.4. Trasunto ideológico-político de los referenciales de pobreza 
 
Por lo general, la disminución de la pobreza se ha dado gracias a los programas focalizados hacia 
el objetivo de reducir este fenómeno y no necesariamente debido a los efectos del crecimiento 
económico (Andrade & Puyana , 2010). Las ciencias sociales proponen una forma de reconocer 
responsabilidades respecto a la pobreza, de acuerdo con las propias realidades que perciben las 
personas que están dentro del fenómeno, como seres humanos dignos. En consecuencia, se 
plantean las líneas de superación de la pobreza, basadas en modelos de desarrollo que buscan 
estrategias efectivas que permiten su mitigación (Villar Olaeta, 2019). 
Expertos en la materia coinciden en que los esfuerzos realizados para su erradicación 
promueven cambios de corte ideológico y estructural, apoyados por la población afectada, como 
actores individuales y colectivos, que tienen reconocimiento de sí mismos, aspiraciones para 
acceder al mundo social, constituidos de acuerdo con el género, su contexto geográfico, etnia y la 
relevancia de su cosmovisión sobre el desarrollo personal y general ante la sociedad (Villar Olaeta, 
2019). 
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Se han planteado programas para la superación de la pobreza, que establecen metas a alcanzar 
en determinados periodos de tiempo (Custodio Pallarés, 2016). Sin embargo, algunos de estos 
programas pueden resultar con cobertura insuficiente para el cumplimiento del objetivo propuesto. 
Desde el punto de vista monetario, se evidencia que la conceptualización y medición de pobreza, 
en relación con los ingresos y el consumo, no ha tenido en cuenta aspectos como los riesgos que 
se construyen socialmente, que están determinados por este fenómeno y la variedad de 
dimensiones que lo atañen, en referencia a las libertades y capacidades en el marco de la protección 
de derechos (Uribe Gómez & Vásquez Russi, 2019).  
Sen propuso un enfoque que se relaciona con los elementos que no dependen solo de la medida 
de los ingresos, sino que incluye elementos que se deben alcanzar para la superación de 
necesidades básicas insatisfechas, de acuerdo con las capacidades: la participación en la sociedad 
y el ejercicio pleno de sus derechos. Es decir, analizar la pobreza desde dimensiones tangibles 
como acceso a alimentación, vestido, nutrición, vivienda, así como las intangibles; verbigracia, la 
falta de poder y la condición de vulnerabilidad (López & Salles, 2006). De igual manera, analizar 
la pobreza a la luz de las capacidades permite una mejor comprensión de sus causas y privaciones, 
con la focalización de los fines propuestos por las personas, más que de los medios. 
Recordemos que la pobreza se puede medir de forma directa, con la evaluación de los 
resultados de satisfacción que tiene una persona, respecto a características o dimensiones 
mencionadas a lo largo del capítulo; o desde una medición indirecta, con la evaluación de la 
capacidad que la persona tiene para adquirir bienes o servicios para su hogar (DANE, 2019b). La 
necesidad de superar estas condiciones de pobreza, pobreza extrema, hambre, exclusión social, 
inequidad, desigualdad, inseguridad, enfermedades, afectaciones por el cambio climático, etc., gira 
en torno a cuáles son las condiciones ideales para vivir en una sociedad que se considere justa 
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(Barrero Barrero & Baquero Valdés, 2020). En ese sentido, con base en de los Objetivos de 
Desarrollo del Milenio se plantean los Objetivos de Desarrollo Sostenible, enmarcados en la 
Agenda 2030, que propenden por la eliminación de la pobreza, sin hambre y sin discriminación 
(PNUD, 2019), citado por (Barrero Barrero & Baquero Valdés, 2020), y establecen unas 
condiciones para el crecimiento económico que sea sostenible e inclusivo, constituyéndose un 
apoyo para cada país en el camino hacia el desarrollo  (Naciones Unidas, 2015). Entonces, los 
ODS se convierten en una meta a alcanzar para cada uno de ellos, por medio de políticas públicas, 
instrumentos de política, ejecución de presupuestos, monitoreo y evaluación, que ponen la 
dignidad y la igualdad de las personas en el centro, que requieren de manera decidida la 
participación del Estado y todos los sectores de la sociedad para su debida implementación, en pro 
de la superación de la pobreza como objetivo en común de la comunidad nacional e internacional 
(CEPAL & Naciones Unidas, 2018).  
Poner fin a la pobreza se consolida como uno de los principales Objetivos de Desarrollo 
Sostenible, que constituye un eje fundamental para la estructura de los otros objetivos: al superar 
la pobreza, las personas y sus hogares pueden disfrutar de los derechos que por ley les 
corresponden, convirtiéndose así en una condición necesaria para el desarrollo, la estabilidad de 
la comunidad internacional y el pleno ejercicio de los derechos humanos (Díaz Barrado, 2018). Lo 
anterior, configura un algoritmo en el referencial de pobreza, tanto sectorial como global.  
En ese contexto, ya se ha mencionado que una de las ventajas de la medición multidimensional 
de la pobreza es brindar la posibilidad de analizar las diferentes dimensiones que experimentan las 
personas que sufren este fenómeno, importante también en la evaluación de situaciones de trampas 
de pobreza, que permiten determinar el nivel de privaciones que tiene una familia (Santos, 2014). 
En el caso de la medición por ingresos, los resultados agregados que no aprueban la realización de 
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deducciones, debido a que no se tiene certeza de cuál es el grado de incidencia de la pobreza entre 
los diferentes grupos poblacionales: la falta de ingresos no tiene una estrecha relación con la 
experiencia y la incidencia en múltiples privaciones (Santos, 2014). 
En el caso de los indicadores tradicionales de medición de la pobreza y desarrollo, como el 
PIB o el de Necesidades Básicas Insatisfechas, ponen en cuestión la capacidad que tienen para 
determinar el bienestar de las personas, ya que existen variaciones en la manera en que estas 
transforman el ingreso en su bienestar y, además, porque los enfoques del bienestar no presentan 
una distribución de los beneficios derivados del crecimiento económico y social (Faur, 2008). 
A lo anterior, se suma que la pobreza, al ser un problema público complejo, se podrá resolver 
en la medida en que se tenga una solución a otras variables como la exclusión social, la 
discriminación, la impunidad, etc., en contrapeso de una política de crecimiento económico 
sostenible, en lo que tiene que ver con la libertad y el goce efectivo de derechos (Aguilar 
Villanueva, 2015), que constituye imágenes de la realidad que seguirán teniendo incidencia en la 
conformación de los diferentes referenciales sectoriales y globales de pobreza. 
En Colombia, se han llevado a cabo estimaciones por parte del DPS, que pueden ser de gran 
utilidad en la priorización de variables que generen cambios en el diseño y la implementación de 
políticas públicas de superación de la pobreza. Por ejemplo, dentro de la estimación de 
combinaciones, relacionada con las privaciones para establecer el nivel de pobreza 
multidimensional del hogar, se evidencia que el empleo informal, el rendimiento y el retraso 
escolar están presentes en todas las combinaciones que componen una privación. El DPS está en 
función de una política que permita consolidar el esparcimiento de la clase media colombiana, 
utilizando los anteriores insumos para el análisis de privaciones multidimensionales, de acuerdo 
con las clases sociales, que son un referente de pobreza (Angulo, 2016b). 
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Por otro lado, si bien se han presentado avances considerables en la reducción de la pobreza, 
esta no se ha mitigado del todo, debido posiblemente a la falta de coordinación entre las políticas 
sociales, que genera disminución en su impacto. De igual manera, puede darse un problema de 
baja cobertura que dé lugar a la persistencia de problemas de equidad entre los beneficiarios.  
La temporalidad de los programas también juega un papel relevante en su desarrollo exitoso, 
ya que deben tener una duración apropiada y esta, en algunos casos, posiblemente es extensa. Lo 
anterior puede ser un aspecto que atañe al término de coherencia de políticas públicas, que refiere 
una teoría causal que estructura una política, es decir, un análisis sobre si la forma de la 
intervención del Estado es acorde con la definición del problema público: es necesaria la existencia 
de una articulación lógica entre la definición del problema, los instrumentos de política y la 
solución que se espera (Cejudo & Michel, 2016). Cuando esta consistencia presenta fallas, no hay 
eficacia debido a que la implementación se realizó basada en supuestos falsos; así algunas 
características de las políticas cambien, los componentes esenciales de la política no lo deben hacer  
(Cejudo & Michel, 2016). Cejudo plantea los siguientes tipos de coherencia:  
• Coherencia en las políticas, que establece si la manera en que se interviene el problema público 
es coherente con su definición y con la existencia de una articulación lógica entre esta, sus 
instrumentos de política y la solución propuesta. 
• Coherencia entre políticas, que se refiere a las políticas en un mismo espacio, relacionadas 
armónicamente con el fin de lograr los objetivos propuestos para la solución de un problema 
público (dos políticas son coherentes entre ellas dada su capacidad para alcanzar en conjunto un 
objetivo más amplio) (Cejudo & Michel, 2016). 
• Coherencia entre espacios de política existente, en la medida en que se corresponden para la 
consecución de los objetivos, sin afectarse mutuamente  (Cejudo & Michel, 2016). 
Pobreza Multidimensional como Referencial de Política Pública        85 
En el Índice de Pobreza Multidimensional, que contiene variadas nociones de privaciones que 
perciben los individuos y los hogares, es necesaria la coordinación entre sectores para el 
establecimiento de una política pública coherente hacia el objetivo de reducir la pobreza en 
Colombia (Angulo, 2016b). Ha tenido un impacto como herramienta para la orientación de 
políticas públicas y su influencia en la reducción de la pobreza durante los últimos años ha sido 
significativa. Sin embargo, para llevar a cabo la etapa de evaluación del índice, es necesario la 
ejecución y resultados en el largo y mediano plazo. De igual manera, el propósito de aplicación de 
esta herramienta varía de acuerdo con las prioridades de política pública, cuya utilización depende 
no solo de la solidez del método, sino de la capacidad que tiene el formulador de políticas a la hora 
de representar con fidelidad las prioridades establecidas en las decisiones normativas, en el proceso 
de toma de decisiones y en el proceso de formulación e implementación (Angulo, 2016b). 
Para reducir la pobreza es necesaria la coordinación multisectorial, con una arquitectura 
institucional sólida que apoye el proceso desde la aplicación del índice, hasta la formulación de 
estrategias para hacerle frente. Dentro del proceso de monitoreo existente de las políticas, se 
contempla el IPM que incluye la pobreza por ingresos, el coeficiente de Gini y otros objetivos 
administrativos. Además, es utilizado como criterio de georreferenciación que, al combinarse con 
otras variables, permite la consecución de objetivos y alcances de programas sociales. 
Los programas de transferencias monetarias condicionadas y de asistencialismo que presentan 
fallas no permiten la total reducción del fenómeno de la pobreza, debido a que atienden los 
síntomas y no sus causas principales que, en el caso colombiano, se relacionan con la 
concentración de la tenencia de tierra, el capital financiero, productivo, humano y político. 
Si bien se ha innovado en la búsqueda de estrategias de superación de barreras en la 
implementación del programa Familias en Acción, aún se requieren esfuerzos para sistematizar la 
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operabilidad del programa y lograr mayor eficiencia y articulación de los diferentes sectores y 
actores, en pro de reducir el fenómeno de la pobreza (Angulo, 2016a). 
Ahora, el propósito los programas es cambiar la conducta de los hogares, condicionándolos a 
recibir un ingreso bajo el acceso a salud y educación, para la mitigar las barreras de pobreza. Sin 
embargo, no se ha alcanzado el tope de capital humano deseado, posiblemente por la falta de 
coordinación de políticas sociales, que reduce su impacto (Custodio Pallarés, 2016). 
Un factor de éxito para los programas de reducción de pobreza es plantear de estrategias en el 
largo plazo, en lo posible relacionadas con políticas de Estado para asegurar su continuidad y su 
sostenibilidad. Según Sabatier y Jenkins-Smith, el periodo considerable para que una política sea 
estable fluctúa entre los 12 y los 16 años, que para el caso de Colombia equivale a 3 o 4 periodos 
presidenciales, aproximadamente. Cabe resaltar que el programa Familias en Acción, 
implementado en 2001, cumple con este estándar (Cuervo Restrepo J. I., 2015). 
Teniendo en cuenta que existen ideas de mundos distintos en una misma realidad, que conocer 
las visiones y opiniones que tienen las personas e instituciones implica la realización de 
aproximaciones a las diferentes representaciones de lo real (Ceirano, 2000), tras el análisis de las 
dinámicas en que reproducen acciones que la componen, correspondiente al orden de imágenes 
que conforman sistemas de referencia, interpretados y clasificados como una actividad cognitiva 
(Ceirano, 2000), se establecen los referenciales de pobreza para este último periodo de tiempo: se 
mantiene el referencial global de mercado, presente en casi toda la serie temporal desde 1990 a 
2018, así como los referenciales sectoriales que contemplan la pobreza de manera unidimensional 
y multidimensional en lo corrido de los diferentes periodos de gobierno y las diferentes 
instituciones nacionales e internacionales, dando paso a la refinación de las políticas públicas con 
el objeto de crear una mayor y mejor focalización.  
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La ausencia del Estado provocada por la presencia del referencial global de mercado genera 
el surgimiento de las políticas públicas como respuesta a las problemáticas sociales que este ha 
traído consigo: la implementación del modelo neoliberal y sus políticas de apertura económica 
conllevan a un Estado no responsable propiamente de los pobres y a la restricción del pleno 
desarrollo de las libertades del ser humano, no solo desde lo económico, sino desde el pleno 
desarrollo de la vida y la búsqueda de la plenitud del ser.  
En consecuencia, desde la mirada del referencial multidimensional de la pobreza, que incluye 
aspectos que el autor Amartya Sen venía proponiendo en torno a las capacidades y la realización 
de las personas, se prevé una mayor maniobra por parte del Gobierno, al conocer los perfiles y las 
condiciones de pobreza sólidos y desagregados geográficamente por municipalidades, que 
direccionan la revisión de las estrategias en materia de mitigación del problema público, la 
asignación de recursos y la focalización específica; dicho de otra forma, se espera que los 
gobiernos sigan en el camino de la innovación y la búsqueda de reestructuración de estrategias 
para la superación de la pobreza, con base en imágenes completas y amplias de las realidades, 













Se abordó la pobreza en Colombia a la luz del enfoque cognitivo de políticas públicas, analizando 
sus diferentes nociones, metodologías de medición y las diferentes políticas públicas de superación 
de la pobreza desde 1990 a 2018, lo que permitió considerar el problema público de la pobreza 
desde su complejidad como un referente presente en las agendas gubernamentales de todos los 
países, necesario para comprender las profundas tensiones sociales, políticas, culturales y 
económicas que se han producido alrededor del mundo. 
En ese sentido, se logró la realización de una aproximación teórico-práctica a la teoría del 
referencial propuesta por Pierre Müller para confirmar que “elaborar una política pública consiste 
en construir una representación, una imagen sobre la cual se quiere intervenir” a partir de un 
análisis cognitivo y contextual de la pobreza, resaltando que los enfoques cognitivos renuevan el 
análisis de las políticas públicas con el fortalecimiento de estudios explicativos y descriptivos, por 
medio de datos observables, a raíz de la importancia de las construcciones sociales de la realidad, 
partiendo de las percepciones de los distintos actores en contextos específicos, ya que las 
estrategias cognitivas producen sentidos a través de lo no tangible y no visible, y de las diferentes 
visiones del mundo. 
Para el caso de la pobreza, la mayoría de investigaciones se centran en aspectos técnicos y 
metodológicos respecto a su medición, su incidencia en series temporales o en términos de 
evaluación de los programas para su superación; es un tema tratado netamente desde una visión 
economicista, que ha dominado y se ha convertido en un paradigma.  
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No obstante, estos análisis y enfoques tradicionales han sido insuficientes para la explicación 
plena de la acción pública en términos cognitivos que permitan comprender la esencia de su 
complejidad, para el diseño e implementación de políticas más efectivas que propendan por su 
reducción. En ese sentido, a partir del análisis cognitivo se entronizan y vislumbran los valores y 
las ideas de la pobreza, catalogándola como un problema público complejo, por sus múltiples 
dimensiones, permitiendo visualizar la problemática a lo ancho de todas sus proporciones. 
Hacer aproximaciones al análisis de políticas públicas de superación de la pobreza desde los 
enfoques cognitivos constituye un desafío en la comprensión de marcos que aporten insumos 
teóricos desde lo local y lo social, así como las categorías de análisis, que motiven evaluaciones 
de contexto local de los territorios, bajo las tensiones provocadas por los contextos globales.  
En consecuencia, a partir del análisis cognitivo, se identificó un referencial global de pobreza, 
construido por las diferentes connotaciones de la misma en el mundo, concluyendo que la 
diversidad de definiciones que existen sobre la misma se han planteado de acuerdo con el contexto 
histórico de cada territorio, que tienen en común el déficit de carencias para obtener un nivel de 
vida digno; fenómeno que se ha consolidado a lo largo del tiempo, con la incidencia de factores 
políticos, económicos y sociodemográficos en su persistencia y reproducción intergeneracional, 
definido a partir de la forma en cómo se concibe el desarrollo.  De igual manera, se identificó el 
referencial global de mercado en la implementación de un nuevo modelo neoliberal y la apertura 
al libre mercado en Colombia, con el desmonte del Estado de bienestar y el cambio ocurrido en 
las políticas sociales y de focalización del gasto público; el referencial global de mercado significó 
la transformación del modelo de desarrollo en Colombia, con protagonismo de la economía de 
mercado y un rol de Estado regulador y compensador de la vulnerabilidad resultante.  
Por consiguiente, se presentó una estrecha relación entre el gran referente global de mercado 
y el modelo neoliberal, existiendo una presunción de ausencia y límites del Estado en lo social a 
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causa del mismo. Lo anterior, demuestra una coautoría clara y estrecha entre la implementación 
del modelo económico y la política pública, es decir, la coautoría de los gobiernos con el desarrollo 
del modelo neoliberal y cómo la política pública se encarga de extender su implementación. De 
igual manera, se evidenció que el referencial global de mercado no ha cambiado y sigue 
conciliando dos escenarios: la búsqueda constante de la eficiencia económica para el mercado a 
través de las políticas públicas y una realidad social que se vuelve una “bomba de tiempo” en la 
búsqueda de la conveniencia para alcanzar el bienestar.  
A su vez, hacia el periodo 1990 y 2010, con las dinámicas presentadas en los distintos periodos 
de gobierno, desde el presidente César Gaviria (1990-1994), Ernesto Samper Pizano (1994-1998), 
Andrés Pastrana Arango (1998-2002), hasta Álvaro Uribe Vélez (2002-2006, 2006-2010), se 
construyó un referencial sectorial de pobreza unidimensional que guardó estrecha relación con el 
referencial global de mercado, persistente en todo el periodo. Cada gobierno planteó dentro de sus 
estrategias la reducción de la pobreza, contemplándola como un problema público presente en sus 
agendas. En esa medida, el referencial unidimensional se produce por tensiones generadas a partir 
de las diferentes metodologías de medición, como la línea de pobreza, el indicador de Necesidades 
Básicas Insatisfechas, el SISBEN y la MERPD, que fueron recomendadas por organismos 
internacionales desde finales de los años 80, pero que presentaron dificultades en su efectividad 
debido a que no reflejaban de manera clara la libertad de los individuos, las cuales situaron a la 
población que sufre este fenómeno de acuerdo a la no suplencia de necesidades o capacidades, 
generalmente en términos del ingreso o de tenencia de activos financieros. Esto fue permeado por 
un escenario de crisis del Estado Social de Derecho, marcado por la guerra y el conflicto, el libre 
mercado, la autonomía financiera y administrativa de las grandes empresas, multinacionales y la 
importación de insumos y productos. 
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Posteriormente, durante el periodo de 2011 a 2018 se da la transición del referencial de 
pobreza establecido por la medición del ingreso y de las necesidades básicas insatisfechas a un 
referencial multidimensional, que aborda la pobreza en términos de múltiples dimensiones y 
variables, a partir de un enfoque de capacidades, que materializa las ideas que el autor Amartya 
Sen venía proponiendo desde hace más de 20 años, ya que las imágenes, los valores, las normas y 
los algoritmos están representando otro tipo de participación de los actores, teniendo en cuenta la 
población que se encuentra en condición de pobreza desde la perspectiva de sus libertades.  
Por consiguiente, la acción pública se configura como un marco de interpretación del contexto 
en el país, donde con la percepción de los diferentes actores, especialmente de quienes están 
sumidos en este fenómeno, se generan nuevos contenidos más allá de lo instrumental, para la 
construcción de cohesión social. En consecuencia, los ajustes y desajustes que se dan de esas 
percepciones construyen los diferentes referenciales, tanto globales y sectoriales, ya sea para 
mantenerse o para sus discontinuidades.  
Con el desmonte del Estado de bienestar, el cambio ocurrido en las políticas sociales y la 
focalización del gasto público se genera la relación existente entre el referencial global de mercado 
y el referencial sectorial multidimensional de la pobreza, en la medida en que se refinan las 
políticas públicas como consecuencia de un mercado excluyente que ubica a la población en 
términos de este fenómeno; es decir, se utiliza a la política pública como instrumento para resarcir 
lo que el mercado no ha solucionado, instrumento que se adapta a los referenciales globales. Para 
el caso colombiano, las nociones de pobreza, sus definiciones y metodologías de medición vienen 
de fuera y se han adaptado para su aplicación, motivo por el cual los referenciales sectoriales se 
construyeron influenciados fuertemente por los referenciales globales.  
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Por tanto, el modelo que representa el referencial global de mercado asume que cada persona 
es responsable de sí mismo, donde el Estado pierde toda la relevancia y la pobreza se vuelve un 
asunto estrictamente personal, con un carácter empresarial dado por las nuevas políticas.  
Con la adaptación del Índice de Pobreza Multidimensional para Colombia se abre paso a un 
nuevo referencial de pobreza desde la multidimensionalidad, configurado a partir de un referencial 
global, debido a que las diferentes metodologías de su medición en el mundo permiten analizar 
comparativamente la pobreza entre países, de forma equivalente, así como desglosarla para revelar 
el nivel de afectación que tiene un país específicamente en todas sus regiones. Por ende, la imagen 
de multidimensionalidad y multisectorialidad conduce a que se contemplen todas las dimensiones 
de la pobreza en su conjunto para que se estipulen estrategias que reduzcan totalmente el 
fenómeno, con definición de perfiles más sólidos de los pobres, que aporte una mayor comprensión 
al debate (la pobreza multidimensional se configura con medidas monetarias para producir un 
análisis más completo) y facilite la metodología del seguimiento y monitoreo a acciones de política 
pública.  
A partir de esta representación se deben generar estrategias orientadas a la solución del 
problema público, que incluyan la formulación e implementación de políticas públicas coherentes, 
sujeto de evaluación y monitoreo en un periodo de tiempo considerable. En efecto, se han 
demostrado avances en materia de programas que han intentado mitigar los efectos de la pobreza, 
pero no han sido suficientes para cumplir con el objetivo de reducirla de manera considerable, 
dada su amplia connotación de dimensiones.  
La multidimensionalidad, como referencial de pobreza en Colombia, al considerar miradas 
amplias y relaciones cognitivas construidas, le permite a los hacedores de política revisar el monto 
de recursos que va a destinar para la solución de cada problemática y comprender las trayectorias 
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de la pobreza para su superación efectiva. Si bien es un problema complejo y de difícil solución, 
también es un problema que siempre estará incluido en la agenda pública de los gobiernos, 
generado por las diferentes tensiones sociales y económicas del mundo, que requiere estrategias 
de solución para el mejoramiento de la calidad de vida de la población, el goce efectivo de sus 
derechos fundamentales y el desarrollo de sus libertades. 
Definir la forma de medir la pobreza es relevante para superar el problema, ya que esto permite 
ubicar a los tomadores de decisión para el oportuno diseño y focalización de políticas que permitan 
reducirla y mejorar la calidad de vida de las personas que están inmersas en este fenómeno. En ese 
contexto, la multidimensionalidad de la pobreza permite analizar las diferentes dimensiones que 
experimentan las personas pobres, que contemplan variables desde el ingreso, desde las 
capacidades del individuo, y variables como la exclusión social, la impunidad, la discriminación, 
el empleo, etc, que inciden en el establecimiento del goce efectivo de derechos. 
Hacia el futuro, una perspectiva investigativa en el marco de los postulados de Müller, 
implicaría probablemente tener en cuenta nuevas nociones que se han venido desarrollando, v gr., 
el capital emocional o el capital afectivo, sobre la base de subjetividades sociales y económicas, 
más allá de las nociones que se han divulgado en un pasado reciente: capital humano, capital social, 
capital intelectual. 
En consecuencia, si bien el referente de pobreza ha cambiado, como lo hemos demostrado en 
la investigación,  diferenciándose dos grandes momentos -entre 1990 y 2010, con los referenciales 
de la pobreza unidmiensional, más relacionados con aspectos estructurales de la economía y la 
sociedad; después de 2011 y hasta la fecha, con el referencial de pobreza multidimensional-, en 
los dos casos, en esencia, continúan siendo referenciales funcionales al referencial global de 
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mercado. La evidencia muestra que, no obstante el cambio en el referencial de pobreza, la realidad 
sigue siendo la misma que impone el referencial global de mercado. 
Finalmente, el presente trabajo deja un escenario de apertura para explorar otras perspectivas 
analíticas valiosas para que el paradigma economisista dominante -propio del referencial global 
de mercado-, no sea el que determine y direccione la formulación de las políticas públicas de 
superación de pobreza: Al contrario, es conveniente que la discusión académica y su diálogo con 
actores de gobierno, del mercado y de la sociedad, permeen con fuerza los elementos del enfoque 
congnitivo en la perspectiva de Müller, dando coherencia a elementos tan importantes como las 
normas, las imágenes, los algoritmos y los valores -en algún sentido referenciados en el contrato 
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